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This  is  a  study  on  organizational  knowledge  and  capacity,  with  a  particular 
focus  on  how  learning  takes  place  and  how  capacity  can  be  developed  to 
improve  public  service  organizations.  It  has  wider  implications  for  how  we 
think about learning in all types of organization. 
The  study  adds  theoretically  and  empirically  to  the  limited  literature  that 
addresses  organizational  capacity  in  public  organizations.  It  examines 
explanations of capacity  that may be associated with better­performing  local 
authorities and organizational sharing of knowledge and service improvement. 
The  research  design  and methodology  incorporate  a  conceptual  framework 
and an empirical measurement instrument designed to investigate factors that 
explain  organizational  capacity.  A  longitudinal,  quantitative  survey  of  the 
population level of all 388 English local authorities examined comparisons of 
organizational  capacity  between  better­performing  and  lower­performing 
councils. 
The  findings  provide  empirical  evidence  of  the  relationship  between  better­ 




of  its  internal  potential,  including  organizational  knowledge,  for  future 
performance. 
The study concludes with a reformulated definition of organizational capacity. 
It  also  finds  that capacity building derives  from different perspectives and  is 



























This  is  a  study  on  organizational  knowledge  and  capacity,  with  a  particular 
focus on how  learning  takes place and how capacity can be developed and 
sustained  to  improve  public  organizations.  It  has wider  implications  for  how 
we think about learning in all types of organization. 
The  value  of  knowledge  has  been  acknowledged  as  critical  to  strategic 
success  in  business.  Within  the  mainstream  body  of  research  into 
organizational  knowledge  and  capacity,  there  is  much  that  relates  to  the 
private  world  of  business  and  relatively  little  research  into  the  extent  and 
processes of capacity and knowledge management in public services. There 
is  a  need  for  research  that  addresses  the  limitations  of  previous 
conceptualizations of organizational capacity. 
The thesis will show that most studies of organizations appear to be context­ 
blind.  Even  where  they  state  the  importance  of  context,  it  is  often  treated 
perfunctorily,  downplayed  (Johns,  2001)  and  rendered  invisible  (Rousseau 
and  Fried,  2001)  despite  exhortations  that  it  is  necessary  to  understand 
organizations and organizational behaviour. The study of public organizations 
draws attention to the application of organizational and management theory in 
particular  contexts.  There  is  a  shortage  of  research  that  takes  into  account 
how organizational  concepts  and  practice  that  draw  from private  companies
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might  be  adapted  for  public  services  (Hartley  et  al,  2008).  To  take  one 
particular example of the application of concepts to public organizations, I will 
consider  the  meaning  of  policy  language  in  public  policy  reform  of  English 
local government. I select local government because it is of substantial scale 




has  been  associated  with  prescriptive  strategies  intended  to  improve 
organizational performance (Cabinet Office, 2006). However, policy initiatives 
for  public  service  reform  have  largely  neglected  theories  of  organizational 
change,  cultural  and  human  dimensions  of  organizational  behaviour, 
organizational learning and capacity (Benington, 2000). 
The ambitious programme of central government policy measures  for public 
service  reform  has  resulted  in  some  policies  being  developed  at  the  same 
time  as  they  were  implemented  (Millward,  2005).  Conceptualizations  and 
definitions  of  key  terms appeared  imprecise or  even  absent  (Harrow,  2001) 
but  local  authorities  were  expected  to  give  practical  expression  to 
“demonstrating that policies are being delivered almost before they [had] been 
defined.”  (Millward,  2005:  598).  It  is  possible  to  conclude  that  government
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Turning  to  one  specific  policy  example  of  capacity  building,  the  Beacon 




improve  corporate and  service  performance  in English  local  government.    It 
provides  national  recognition  through  a  competitive  application  process  and 




In  March  2008,  the  Beacon  Awards  Ceremony  was  considered  to  be  the 
highlight  of  the  Beacon  year.  This  high­profile  gala  event  recognised  local
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authorities’  high  quality  achievement  and  service  excellence:  “Following  on 
from  the  spectacular  success of  last  year’s event,  the  ceremony  celebrated 
first  and  foremost  the  outstanding  achievement  of  all  best  value  authorities 
that reached the short­listed stage.” (IDeA, 2008a). 
In  a  specially  recorded  interview  with  newsreader  Martyn  Lewis,  for  “the 
Beacon Scheme TV news”, Parmjit Dhanda, the Minister for Communities and 
Local  Government  (CLG)  described  the  strength  of  the  Beacon  Scheme: 
“These are prestigious awards to win and I think highly regarded by those in 
local government but also  those  in  [central] government and communities at 
large.” (Nice TV, 2008). 
The  Minister’s  statement  contrasts  with  the  implications  for  the  Beacon 
Scheme of views expressed by  the Local Government Association  (LGA), a 
cross­party  organization  representing  all  local  councils  in  England.  On  11 th 
December  2007,  the  LGA  published  a  list  of  100  “non  words”  that  public 
bodies  should  avoid  when  discussing  their  work  and  services.  The  LGA 
argued that the use of “impenetrable jargon” and meaningless phrases was so 
serious that it could destroy the democratic process: 
“Without explaining what a council does  in proper English  then  local people 
will fail to understand its relevance to them or why they should bother to turn 






















words” was  due  to  their  alphabetical order, but  they were  among  surprising 
and  striking  features  of  the  LGA  list.  Many  of  the  phrases  listed,  including 
“beacon”  featured strongly  in current policy measures  for public service and 
local government reform. 






central  government  policy  instruments  for  local  government.   Why  had  they 
advised  against  the  use  of  apparently  comprehensible  words,  including 
customer, governance, outcomes, stakeholder and vision? 
The item attracted  the attention of  the BBC News, which picked up  the LGA 
item on banned words, suggesting three categories for the terms: those based 
on actual words; adaptations; and rhetorical (Rohrer, 2008). Karen Day, editor 




signalling  compliance  with  and  operation  of  government  policy  (Millward, 




The ambiguity of meaning in policy  language makes  it  important  to examine 
the  nature  of  capacity  and  capacity  building,  which  are  ill­defined  concepts 
underpinning  the  Beacon  Scheme.  Is  a  Beacon  council  merely  a  rhetorical
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contain,  absorb  or  hold;  the  amount  that  can  be  contained…the  maximum 





When  applied  to  organizations,  these  definitions  suggest  that  capacity  is  a 
wide­ranging  concept  and  that  an  organization may  be  able  to  acquire  and 
assimilate  tangible and  intangible capacities, which could  include a  range of 
organizational  variables.  An  organization may  be  constrained  or  defined  by 
limits  that determine  the maximum capacity it may contain and  the extent of 
its productive outcomes. 
Importantly, capacity  includes learning, which  is given greater emphasis in a 
second  dictionary  definition:  “The  power  of  receiving  and  holding  ideas,
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knowledge;  the  comprehensiveness  of  the  mind;  the  receptive  faculty; 
capability of understanding or feeling.”  (Dictionary. com, 2008). 
The  idea  that  organizational  capacity  incorporates:  first,  absorption  of 
knowledge and learning; second, other organizational assets and processes; 
and  third  its  productivity,  makes  it  a  potentially  useful  construct  for 
organizational  studies.  The  association  between  capacity,  knowledge  and 




to  create  public  value,  rather  than  products,  profit  and  market  domination 
(Hartley et al, 2008). The rationale for capacity and capacity building derives 
from  the  differentiation  between  local  councils  on  the  basis  of  judgements 
about  their  performance,  in  contrast  to  conceptualizations  that  emphasize 
knowledge  creation,  innovation  and  sustainable  organizational  change.  The 
importance  of  learning  capacity  for  public  organizations  has  been 
acknowledged only very recently in policy circles: 




There  is  a  lack  of  knowledge  both  about  the  conditions  and  processes 
whereby  improvement  is  achieved,  and  how  externally  imposed  policy 
initiatives  are  mediated  by  local  contexts  (Martin,  2005).  Capacity  and 
capacity  building  need  to  be  underpinned  by  theories  that  explain  how 
individual  and  organizational  learning  lead  to  change  in  organizations  and 
institutions. 
THE RESEARCH QUESTIONS 
The  research  is  intended  to  contribute  to  knowledge  about  the  concept  of 
organizational  capacity  in  public  organizations  and  how  capacity  can  be 
developed  to  improve  public  services.  I  examine  factors  that  influence  how 
learning  takes  place  and  how  capacity  can  be  developed  and  sustained  to 
improve  public  service  organizations.  The  research  investigates  the 
relationships  between  organizational  capacity,  learning  and  performance; 
changes  over  time  in  organizational  capacity;  and whether  capacity may  be 








This  thesis  has  seven  further  chapters.  Chapter  2  reviews  the  literature  on 
organizational capacity and on organizational capacity building that is relevant 
to understand the contexts and dimensions of capacity in public organizations. 
Chapter  3  describes  the  context  of  the  study  undertaken  in  this  thesis:  the 
reform  of  UK  local  public  service  organizations.  It  sets  the  scene  for  the 
investigation  of  the  Beacon  Scheme  as  one  particular  policy  instrument  to 
explore  the  relationship  of  reform  to  organizational  change,  learning  and 
capacity. 
Chapter  4  provides  the  research  aims;  describes  the  development  of  a 
conceptual  and  empirical  framework,  so  as  to  operationalize  the  theoretical 
concepts  explored  in  the  literature  review;  and  develops  the  research 
strategy, methods  and  techniques,  and  data  collection methods.  This  study 
forms  a  discrete  and  identifiable  area  of  a  larger  research  programme  of 
which full details are provided later. 
Chapters  5  and  6  present  the  results  strategy  and  analysis  of  the  research 
results  respectively.  Chapter  5  is  concerned  with  testing  the  conceptual 




Chapter  6  is  concerned  with  an  analysis  and  interpretation  of  the  research 
results in detail. 
Chapter 7 discusses the robustness of the research design and methodology; 
and interpretation of  the meaning and value of  the main results of  this study 
into  knowledge  transfer  and  organizational  capacity  in  English  local 
authorities. 
Chapter  8  concludes  the  study by  considering  its  contribution  to  knowledge 








of  organizational  capacity.  This  chapter  identifies  a  number  of  distinct 
traditions,  contributory  concepts  and definitions  of  organizational  capacity.  It 
reviews  literature  on  organizational  capacity  and  on  organizational  capacity 
building  that  is  relevant  to  understand  the  contexts  and  dimensions  of 
capacity in public organizations. 
The  literature  review  is  divided  into  six  main  sections.  The  first  section 
introduces the purpose and scope of the review. Second, it defines some key 
terms  and  maps  the  main  themes  in  the  review.  Third,  it  examines  the 
literature  related  to  organizational  capacity:  capacity  in  public  sector 
organizations;  innovative  organizational  capacity;  absorptive  capacity; 
organizational  capacity  and  performance;  and  differences  between 
organizational  capacity  and  capability.  Fourth,  there  is  discussion  of  the 
capacity­building  literature.  The  fifth  section  brings  together  the  two  central 
themes  of  organizational  capacity  and  organizational  capacity  building  to 
examine  measures  of  capacity  in  key  empirical  studies.  The  chapter 





Organizational  capacity  is  an  interesting  though  problematic  concept.  This 
review of  the  literature reveals a paucity of academic  literature, as well as a 
lack  of  agreement  on  a  definition,  and  so  this  chapter  aims  to  identify  key 
themes and gaps. 
The  review maps  out  and  explores  a  range  of  inter­related  concepts  which 
include  organizational  learning,  organizational  knowledge,  organizational 
capacity,  and  capacity­building,  each of which  is  represented by a  separate 
literature.  Discussion  of  each  of  these  concepts  is  focused  on  their  direct 
relevance  to  the  research  questions  and  the  particular  emphasis on  the UK 
public  sector.  The  discussion  will  be  used  subsequently  to  develop  a 
theoretical  framework  and  model  of  organizational  capacity  that  can  be 
applied to the public sector. 
Within  the mainstream  body  of  research  into  organizational  knowledge  and 
capacity,  there  is  much  that  relates  to  the  private  world  of  business  and 
relatively  little  research  into  the  extent  and  processes  of  capacity  and 
knowledge management in public services (Rashman et al, 2006). 
Organizational  capacity  is  a  recent  feature  of UK  central  government  policy 
reform of public service performance (Audit Commission, 2002; Cabinet Office 














extent  to  which  policy  initiatives  for  the  public  sector  can  be  successfully 
evaluated. 
The  literature  review  will  not  address  all  aspects  of  organizational  capacity 
and  capacity  building. Rather  it will examine  the  basic  concept  and  then  its 
operational relevance to the improvement of UK public services. In particular, 
it will address  those aspects of organizational capacity and capacity­building 





The  approach  to  the  literature  review  incorporates  a  systematic  review  on 
organizational learning, knowledge and capacity in public services (Rashman 
et  al, 2006). The  systematic  review was  intended  to  provide an overview of 
the  literature  in  relation  to  organizational  learning,  knowledge  and  capacity 
and  to  tease  out  some  of  the  range  of  ways  in  which  these  concepts  are 
understood, defined and used in the literature, as well as a range of ways in 
which they are researched (Nutley et al, 2002: 2). 
The  review  follows  some  but  not  all  elements  of  the  orthodox  methods  of 
systematic review (Tranfield et al, 2003) which include a commitment to make 
the  review  scientific,  transparent  and  replicable.  The  approach  builds  on  a 
conceptual  synthesis  (Nutley  et  al,  2002)  to  provide  an  overview  of  the 
literature,  including  the  main  concepts,  frameworks  and  debates,  and  the 
identification  of  areas  where  knowledge  is  lacking,  with  an  emphasis  on 
establishing the implications of these for evidence­based policy and practice. 
The  reason  for  taking  this  particular  approach  in  relation  to  organizational 
learning,  knowledge  and  capacity  is  that  these  fields  lack  paradigmatic 
consensus. Details of the review methodology are given in Appendix 1. 
Amongst important factors in the inclusion criteria for relevant literature, were 










The  lack  of  a  clearly  defined  stream  of  literature  on  organizational  capacity 
requires the review to scope out and explore a number of distinct themes. The 
review  draws  on  three  main  theoretical  perspectives  to  contribute  to 
understanding  of  organizational  capacity:  organizational  theory;  learning­ 
based  and  knowledge­based  views  of  the  organization;  and  organizational 
capacity  and  capacity  building  in  the  field  of  public  policy.  There  has  been 
relatively  little  cross­fertilization  between  the  literature  on  organizational 
knowledge  and  learning,  which  is  situated  predominantly  within  private 
organizations;  and  on  the  other  hand,  literature  on  capacity  and  capacity 
building, in public organizations. 
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As  part  of  examining  organizational  capacity,  defining  each  of  the  main 
concepts  and  key  terms  is  an  important  first  step  in  the  literature  review 
because the concepts are often used loosely or in divergent ways across the 
papers.  The  review  turns  briefly  to  theories  and  concepts  of  organization, 
organizational  capacity,  capacity  building,  organizational  learning  and 







than  hides,  the  need  for  clear  and  elaborate  conceptualizations  of  what  is 
meant by both ‘organizations’ and ‘learning’”. 
This is a view echoed by Tsoukas and Vladimirou (2001: 975) who argue for 
an  understanding  of  a  theory  of  knowledge and  a  theory  of  organization  in 
order  to  understand  organizational  knowledge.  By  extension,  the  review 









of  organization  being  studied.  However,  many  definitions  emphasise  that 
organizational  knowledge  and  learning  is  context­specific  (e.g.  Bate  and 
Robert, 2002; Newell et al, 2003) and therefore the context of public or private 
becomes relevant to the understanding of knowledge, and capacity. 
Organizations  are  dynamic  social  systems  with  broadly  identifiable  and 
permeable  boundaries,  and  structured  activity  systems  (Daft,  1989;  Jones, 
1995). Organizations  consist  of  social  systems  of  individuals  and  groups  of 
people who interact with one another to perform required functions according 
to  networks  of  communication  and  relationship.  They  interact  with  their 
external  environment,  responding,  adapting  and  sometimes  shaping 
economic and market  forces,  technological  innovation and demographic and 
social changes (Schein, 1992). It is claimed that “Organizations can transform 
themselves” (Nonaka and Takeuchi, 1995: 49) and that to do so they must be 




Setting organizations in  their  institutional context of  rules, norms and values, 
and  culture  (Scott,  2008),  draws  attention  to  the  embeddedness  of  the 
organization in its social, cultural, political and historical context (Pettigrew et 




There  are  organizational  and  institutional  features  that  are  central  to 
understanding  public  service  organizations,  that  are  often  absent  from 
organizational definitions and descriptions.   Such  features  include managing 
power  and  politics;  managing  conflict  between  organizational  goals  and 
national policy direction; and tensions between professional development and 
organizational learning (Nutley and Davies, 2001). 
For  the  purpose  of  this  enquiry  the  definition  of  organization  adopted 
combines  the  above  elements.  Organizations  are  complex,  dynamic  social 
systems  of  individuals  and  groups,  with  identifiable  rules,  values,  goals, 
cultures and contexts. Organizations manage  tensions between  internal and 





There  is no clearly defined stream of  literature of organizational capacity.  In 
contrast  to  the  literature on organizational  learning and knowledge, much of 
the literature on organizational capacity and capacity building is set within the 
context of public policy. 
Organizational capacity  includes capacity at  the organizational  level  to  learn 
(Child  and  Faulkner,  1998;  Finger  and  Brand,  1998),  share  collective 
knowledge  (Beeby  and  Booth,  2000)  and  to  make  productive  use  of 
organizational  knowledge  (Cohen  and  Levinthal,  1990):  these  knowledge­ 
related  features  include  the  concept  of  absorptive  capacity  (Cohen  and 
Levinthal, 1990). A distinction has been drawn between potential and realized 
capacity  (Zahra  and  George,  2002;  O’Connor  et  al,  2007;  Honadle,  1981) 
which includes anticipation of future needs and the management of resources 
and relationships (O’Connor et al, 2007), in order to increase future capacity. 
In  public  organizations,  innovative  organizational  capacity  (Newman  et  al, 
2000; O’Connor et al, 2007) and capacity for improvement (Sanderson, 2001) 
are often related to overtly political and policy contexts (Hou et al, 2003) which 
drive  the need  for improved performance. Capacity has been defined as  the 
political  and  managerial  systems  needed  for  achievement  of  performance 
improvement  (Jas  and  Skelcher,  2005).  A  wider  definition  of  organizational 
capacity  is  implied by Osborne and Flynn (1997), who argue  that  innovative
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capacity  is  explained  by  structural  patterns,  culture,  institutional  rules  and 
norms, and the organizational context. 
The  review  highlights  the  confusion  of  multiple  perspectives  that  appear  to 
address  only  partial  aspects,  and  rarely  pay  attention  to  organizational 
capacity as a distinct concept. 
Organizational capacity building 




capacity  building  in  its  widest  context  relate  to  national,  institutional  and 
governmental approaches to economic development, social cohesion, and the 
development  of  a  skilled  workforce  (Paul,  1995;  Ohiorhenuan  and Wunker, 
1995; Grindle, 1997). 
The  term  has  been  applied  to  voluntary  sector  organizations  where 
community capacity building has a  range of meanings  including  local citizen 
participation,  building  stronger  voluntary  organizations,  and  increasing  the 
strengths of  local people  (Harrow, 2001).  In  the community setting,  capacity 




In  the  more  recent  application  of  capacity  building  to  public  management 
theory,  definitions  have  focused  on  the  expansion  of  skills  and  knowledge 
(ODPM, 2005) to improve organizational performance (Rashman and Radnor, 
2005; Martin, 1999; Hartley and Rashman, 2007). The intersection of policy, 
practitioner and academic contributions  to definitions has  resulted  in greater 









context,  involving  cognitive  (DeFillippi  and Ornstein,  2005;  Dodgson,  1993), 
social (Gherardi et al, 1998; Lave and Wenger, 1991), behavioural (Cyert and 
March,  1963);  emotional  (Fineman,  2005);  and  technical  elements  (Huber, 
1991; Levitt and March, 1988). The social perspective (Gherardi et al, 1998; 
Lave and Wenger, 1991) treats learning as inseparable from social interaction 






There  are  two  widespread  problems  in  the  field  of  organizational  learning: 
confusion  and  over­simplification  (Easterby­Smith  et  al,  1998:  260). 
Confusion  derives  from  numerous  disciplines,  definitions  and  diversity  of 
perspectives, yet there is also a risk of over­simplification when concepts are 
transferred  between  disciplines  without  authors  being  aware  of  the  original 
underlying  assumptions.  Therefore,  it  is  important  to  be  clear  about  the 
definitions and how they are being used. 
Organizational knowledge 
In  contrast  to  the  social  perspective  of  organizational  learning,  the  literature 
on  organizational  knowledge  derives  mainly  (but  not  exclusively)  within 
economics,  strategic  management,  and  information  management  fields, 
influenced  by  systems  theory  and  computer  science  (Easterby­Smith  and 
Lyles,  2005; Chiva  and Alegre,  2005).   Many authors  (Lam,  2000; Nonaka, 
1994) share the view of knowledge as constituted of different forms; based in 







There  is a distinction between  the possession of explicit knowledge  that can 
be codified and stored external to people; and tacit knowledge, which cannot 
(Polanyi, 1996; Nonaka, 1994). These two dimensions of knowledge are two 
sides  of  the  same  coin,  and  tacit  knowledge  underlies  explicit  knowledge 
(Tsoukas, 2005). Drawing on the classification by Polanyi (1996) of tacit and 
explicit  knowledge,  Nonaka  (1994)  develops  the  concept  of  organizational 
knowledge  creation,  in  which  the  knowledge  created  by  individuals  is 
amplified and transformed to develop the organization’s cognitive resources. 
The idea of the organization as a knowledge institution is a recent perspective 
and  there  is  relatively  little  writing  about  knowledge­based  public 
organizations (Bate and Robert, 2002; Hartley and Rashman, 2007). 
Key topics 
The  key  themes  and  the  inter­relationships  between  them  indicate  some  of 
the  problems  in  clarifying  concepts  that  are ambiguous and  that  have been 






the  current  research  to  outline  a  framework  of  four  key  topics  to  map  the 
literature  review  onto  two  axes:  theory­policy  and  practice;  and  content­ 
process,  as  in  Figure  2.2.  “Practice”  based  concepts  tend  to  emphasise 
managerial  concerns,  whereas  in  public  service  organizations  policy  (and 
political)  as  well  as  managerial  concerns  are  important.    Therefore  the 
dimensions take these factors into account. 
First,  the  content­process  axis  distinguishes  the  respective  emphasis  in  the 
literature on the left hand side: organizational knowledge tends to emphasize 
content and systems, and organizational  learning  tends  to emphasize social 
processes  of  learning.  On  the  right  hand  side  of  the  figure,  organizational 







Second,  organizational  knowledge  and  organizational  learning  are 
represented mainly  in  the academic­theoretical  literature;  and organizational 
capacity and capacity building are represented mainly in the policy literature. 
The review has  introduced  the main perspectives on organizational capacity 
which  derive  from:  organizational  theory;  learning­based  and  knowledge­ 
based  views  of  the  organization;  and  contextualised  perspectives  on 
organizational capacity and capacity building in public organizations. The four 
main  topics  of  this  review  are  organizational  capacity,  capacity  building, 
organizational learning, and knowledge. The next section of  the review turns 

















The  review  identifies  several  perspectives  of  organizational  research  that 
contribute  to  understanding  of  organizational  capacity.  These  perspectives 
include;  capacity  in  public  organizations;  innovative  capacity;  absorptive 
capacity;  capacity  and  performance;  and  distinctions  between  capacity  and 
capability.  This  section  of  the  review  discusses  each  perspective  in  turn, 
beginning with organizational capacity in public organizations. 
Public organizations and organizational capacity 




implement  programmes  of  organizational  change  and  improve  performance 
(Jas  and Skelcher,  2005;  Turner  and Whiteman,  2005). Within  an empirical 
exploration  of  public  organizations’  performance,  Jas  and  Skelcher  (2005) 
argue  that  organizational  performance  trajectories  depend  upon  cognition 
(information  and  awareness),  capability  (leadership  coalition  with  a  change 
orientation) and capacity. 
Turning  to  one  example  from  government  policy  literature,  organizational 




In  UK  governmental  policy  documents,  capacity  has  been  defined  for 
example,  as  “the  right  organization,  systems,  partnerships,  people  and 
processes  to deliver against a particular agenda or plan” (ODPM 2003a: 8), 
which  suggests  a  complex  series  of  relationships  between  individual, 




to  survive  external  threat  (Child  and  Faulkner,  1999)  and  to  achieve 
commercial advantage (Cohen and Levinthal, 1990) in the face of competitive 
pressures. Organizations in the public sector face some of the same capacity 
challenges  as  those  in  the  private  sector:  organizational  capacity  for  public 






Some  writers  on  public  services  have  argued  that  there  is  a  strong 
relationship  between  improvement  and  capacity  in  public  service  policy
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implementation:  “The  improvement  of  local  public  services  will…depend  in 
large measure on the capacity of local agencies to implement [these] reforms” 
(Martin,  1999:  54).  Local  government  needs  sufficient  capacity  to  resolve 
inherent tensions and barriers to policy change (Martin, 1999), which include: 
inconsistencies  and  contradictions  within  policy  reform;  centrally  imposed 
performance control; and the potential conflicts of  interests between different 
groups  of  stakeholders.  Cultural,  structural  and  skill­based  capacity 
constraints  require  capacity  building  programmes  that  will  develop  the 




short­term  priorities  and  demands.  They  aim  both  to  sustain  and  improve 
service  performance,  and  to  implement  national  policy  shifts  (Schall,  1997). 
Unlike  some private  sector managers,  public  service managers  and  leaders 
need  to  anticipate  the  long­term  future,  affecting  public  value  for  future 
generations.  Thus  public  organizations  require  both  potential  and  realized 
capacity (Zahra and George, 2002), as described by Schall (1997: 370): “any 
public  manager  must  develop  the  capacity  to  build  a  long­term  strategic 
agenda  while  simultaneously  managing  the  short­term  crises.”  In  contrast, 
Boyne  (2008:  no  page  number)  asserts  that  a  large  part  of  capacity  for
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organizational  performance  can  be  attributed  to  luck:  “changes  in  external 
circumstances that are beyond the control of the organization”. 
Sanderson  (2001:  302)  identifies  a  relationship  between  organizational 
capacity,  organizational  culture  and  performance  in  local  government.  He 
argues  for  the  development  of  an  evaluation  capacity,  which  will  critically 
“question and challenge existing practices, beliefs and values”, so as to create 
and  embed  continuous  learning;  and  a  distinction  between  the  capacity  for 
change  and  the  nature  of  change  in  local  authorities.  First,  the  capacity  to 
achieve  change  and  improvement  in  local  authorities  must  be  based  on 
evidence of performance, produced through evaluation systems. Second, the 
nature of organizational change must align with key goals and outcomes. 
Turning  from  public  organizations’  performance  in  general,  to  research  into 
the  turnaround  of  under­performing  councils,  Turner  and  Whiteman  (2005) 
found wide variations between authorities.   Their  research  identifies different 
causes of poor performance that moderate the extent of “capacity to improve” 
and antecedents including culture, socio­economic and historical context. 
Antecedents  of  capacity  that  influence  performance  trajectories  include 




recovery  (Turner  and  Whiteman,  2005).  These  factors  suggest  a  wider 
definition of capacity than managerial and political systems. 
Sustained  poor  performance  may  occur  when  particular  features  of  the 
organization  are  either  absent  or  insufficient,  suggesting  that  capacity  is  an 
issue  (Jas  and  Skelcher,  2005:  18).    Absence  of  capacity  may  be 
demonstrated in "gaps in support systems” of performance management and 
financial management, and in the failure to orient the organization in line with 
leadership  goals  but  this  is  a  rather  limited  operationalization  focused  on 
variables of internal leadership and implementation systems. 
Changes  in  organizational  culture  are  needed  to  ensure  and  embed  the 






A  supportive  infrastructure  of  systems  and  processes  can  transfer  such 
capacities into daily routine activities (Sanderson 2001: 310): 







Sanderson’s  (2001)  approach  argues  first  that  organizational  culture  is  an 




are  identified  which  provide  possible  operationalization  of  the  concepts. 
Sanderson’s  framework  appears  to  be  based  on  research  conducted  in  the 
1990’s, prior  to  the current phase of public service  reform and  lacking more 
recent  empirical  evidence.  On  the  other  hand,  his  assertion  that  “relatively 
little  research  has  been  undertaken  as  yet  into  the  role  of  evaluation  in 






Six dimensions of a  (public service) organization's evolving capacity  to  learn 
are  distinguished,  in  an  environment  of  customer  and  market  orientation.
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These  dimensions  address  different  levels  of  organizational  capacity, 
structural,  and  cultural  features.  Each  dimension  is  related  to  a  series  of 




· Collective  learning  capacities  (interaction,  conflict  management, 
diversity) 
· Structural  learning  capacities  (flat  hierarchies,  decentralization, 
integration) 
· Cultural learning capacities (trust, risk­taking, concern for openness) 
· Capacities  resulting  from  the  organization  of  work  (experimentation, 
monitoring feedback loops, self­correction) 
· The  capacity  of  the  leadership  to  learn  and  to  promote  learning 
(reward, critical analysis, question dominant norms) (Finger and Brand, 
1999: 150­151). 
The  six  dimensions  combine  different  levels  (individual,  collective, 
organizational) and  features of  the internal organizational context  (structural, 
cultural,  systemic  and  organizational  leadership).  They  argue  that  it  is 








there  are  some  weaknesses.  First,  the  indicators  are  tentative,  open  to 
interpretation, and require further development. Second, the question of how 
the  learning  capacities  can  combine  collectively  is  unclear. Third,  there  is  a 
lack of empirical evidence that tests the indicators. 
A second approach to components focuses on change capacity. The change 
capacity  of  a  local  authority  depends  upon  components  of  effective 
governance,  accountability,  business  results,  and  cultural  capacity  for  the 
future (Newman et al, 2000). 
Third,  components  are  developed  in  a  report  produced  to  identify  capacity 












Capacity  exists  not  only  in  the  features  of  the  organization  but  also  at  four 
distinct  levels  within  the  organization  and  its  context:  the  whole  sector  (or 
population);  strategic  and  organizational  management;  operational 
management;  and  services  (ODPM,  2003a)  (Figure  2.3). Service  areas  that 
contribute to “corporate effectiveness” such as managing people, information 





















development,  and  this  differs  from  the  construct’s model and definition.  The 
absence  of  structural  and  cultural  components  suggests  a  limited 
operationalization. 
In  contrast  with  private  organizations,  those  in  the  public  sector  require 
capacity  to  meet  the  demands  of  a  changing  society  and  to  create  public 
value, rather than profit and market domination (Moore, 1995). 
Amongst  the  challenges  for  the  public  sector,  public  organizations  may 
produce  outcomes  which  are  complex,  intangible  and  long­term  in  nature 
(Hartley, 2006; O’Connor  et  al, 2007). Policy­making organizations,  such as 
local,  regional  and  central  government  contribute  to  societal  outcomes  and 
the creation of public value (Moore, 1995). 
Summary 
In  summary of  this section, writers on public organizations draw attention  to 
conceptualizations  that  argue  for  responsiveness  to  factors  in  the  internal 
organization  and  triggers  in  the  external  environment.  A  range  of 
conceptualizations  relates  capacity  in  public  organizations  to  learning, 
change,  innovation,  evaluation  and  improvement  in  their  performance. 
Specific  capacity  deficits  may  derive  from  the  institutional  context,  from 
internal  and  managerial  systems,  and  unforeseen  circumstances. 
Organizational  culture  is  an  important  antecedent  of  current  and  future
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capacity.  In  terms  of  outcomes,  capacity  appears  to  be  a  pre­requisite  for 
improved  policy  implementation  and  organizational  performance  of  public 
services but the evidence has not been systematically collected. 
A distinction between potential and realized capacity appears to be important 
for  public  policy  implementation.  A  range  of  stakeholders,  including 
customers,  partners  and  elected  politicians  contribute  to  organizational 
capacity  in  public  services.  The  review  identifies  some  examples  of  the 
operationalization  of  organizational  capacity  that  are  relevant  to  the 
institutional context of public services. There is a complex inter­relationship of 
capacity  factors  between  levels:  individual  (managerial,  political),  systemic 
(culture),  structural  (networks)  and  institutional  (accountability)  that  requires 
further research and explanation. 
Innovation and organizational capacity 
In  the  context  of  this  study,  the  literature  on  organizational  innovation  is 
important  for understanding particular organizational processes and  features 
that contribute  to  the dynamic nature of organizational capacity. There are a 
limited  number  of  studies  which  examine  the  innovative  capacity  of 
organizations.  These  studies  are  relevant  because  first,  organizational 
knowledge  is  a  component  element  of  organizational  innovation  (Hartley, 




Organizational adaptation and  innovation are  important  for public policy and 
public services  (Hartley, 2006; O’Connor et al, 2007). Knowledge sharing at 
the organizational level between organizations is an important factor in and a 
central  process  for  generating  innovation  (Hartley,  2006).  Innovation  is 
defined here, following Hartley (2006), as a bright idea or new knowledge that 
is  taken  to  implementation  and  is  perceived  as  new  by  key  stakeholders. 
Organizations that are adept at acquiring and integrating new knowledge are 
likely to be innovators (Almeida et al, 2005). 
Innovativeness  has  been  linked  to  the  capacity  of  private  sector  firms  to 
maintain  performance  within  a  competitive  environment  but  Hartley  (2006) 
argues  that  the  impact  of  innovation  has  been  focused  on  efficiency  and 
markets,  which  are  less  relevant  to  public  services,  and  that  the  drive  for 
innovation derives from a changing society for public service organizations. 
Government organizations have less flexibility in their vision and purpose than 
private  firms  (O’Connor  et  al,  2007)  due  to  their  regulative  rules,  political 
leadership, principle of majority  rule, and multiple stakeholders  (Christensen 
et  al,  2007).  Specific  institutional  features,  including  government  policy  and 
legislation can encourage or discourage innovation (Newman et al, 2000). On 







capacity.  Hartley  (2006:  69)  identifies  two  forms  of  capacity,  each  of  which 
suggests a different combination of creation, contextualization and adaptation 
of  knowledge:  capacity  to  develop  and  design  original  innovations;  and 
capacity  to  adopt  and  adapt  innovations  that  have  been developed  in  other 
organizations. 
There are a number of antecedents  for  innovative capacity  in organizations: 
participation  in  inter­organizational  networks  of  relationships;  a  pro­active, 
outward orientation to their environment; and the symbolism of organizational 
leaders  who  visibly  act  to  foster  innovation  (Osborne  and  Flynn,  1997). 
Research found that networks embedded at different organizational levels and 
across partner agencies were perceived  to be significant  for spreading good 
practice.  In  contrast,  those  local  authorities  with  strong  internal  and 
organizational  boundaries  and  involvement  in  fewer,  or  weaker  networks, 
displayed less innovation (Newman et al, 2001). 
Innovative  activity  requires  a  prior  level  of  absorptive  capacity,  and  of  tacit 
knowledge  in  particular  to  create  and  contextualize  new  knowledge  and 





Newman  et  al’s  (2001)  research  suggests  that  the  innovative  capacity  of 
public services is a product of cultural and structural flexibility. Prior strengths 
in cultural capacity were important components of a local authority’s capacity 
for  innovation  and  for  creating  a  climate  open  to  new  ideas  and  practices 










have  predominant  capacity  in  two  fields:  probity  and  accountability;  and 
external networks (Newman et al, 2001). The research results show a strong 




change  and  staff  development  enhanced  the  capacity  to  access  new  ideas 
and  adopt  fresh  practices.  Further  exploration  of  this  empirical  research  is 
included  in  the  later  section  of  this  chapter  that  examines  measures  of 
capacity. 
Flexibility  in  organizational  culture,  systems,  procedures  and  processes  are 
important components of innovation capacity, and Newman et al’s, (2000: 51) 
research  identified  that  organizational  structures  and  cultures  were  inter­ 
related. 
Local authorities’ ability  to become  innovative  is moderated by  the impact of 
networks and partnerships; receptivity to new ideas; and path dependency in 




is  determined  by  conditions  external  to  and  within  the  organization.  These 
findings indicate that innovative capacity is related to three clusters of factors. 
First,  triggers  for  innovative  capacity  derive  from  the  institutional  and 
knowledge environment,  such as  legislation and government policy, and  the 
external  drivers  for  knowledge  and  innovation.  Second,  antecedents  of
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innovative  capacity  in  the  internal  organizational  context  include:  flexible 











Absorptive capacity evolved  from prior  research  in  the 1980’s (see Van den 
Bosch  et  al,  2005;  Lane  et  al,  2006)  and  was  introduced  by  Cohen  and 
Levinthal in 1989, to become an important concept in organizational literature. 
It  contributes  to  understanding  of  the  relationships  between  organizational 
knowledge,  organizational  change  and  innovation  (Cohen  and  Levinthal, 
1990; Lane et al, 2006). 
The construct relates to organizational knowledge and learning because it  is 





dimensions:  acquisition  of  external  knowledge;  assimilation  of  external 
knowledge;  and  utilization  of  knowledge.  The  development  of  absorptive 
capacity  depends  upon  social  relationships  and  cognitive  factors:  prior 
individual  absorptive  capacities  accumulate  and  are  shared  between 










There  continues  to  be  a  private  sector  context  in  the  focus  of  absorptive 
capacity. A detailed review and analysis by Lane et al  (2006) of 289 papers 
on  absorptive  capacity  from  14  journals  referred  only  to  “companies”  and 
“firms”; and made no reference to public organizations. That review found only 




on R&D­related contexts appears  to have limited  its generalizability  (Lane et 
al, 2006: 851) and their review suggests the need for an empirical extension 
of  the concept beyond  the R&D context  (856). However,  their  review makes 




private  sector  organizations  requires  the  firm  to  develop  a  thorough 
understanding  of  its  own  knowledge,  the  processes  by  which  it  converts 
knowledge and  the capacity  to meet demands of  its environment  (Lane and 
Lubatkin, 1998). It could be argued that public organizations similarly require 
knowledge  and  processes  to  meet  organizational  goals  in  response  to 
environmental, political and policy challenges. For the public sector, we might 
wish to substitute “organization” for “firm”; and “productive” for “commercial” in 
the  definition  above,  which  results  in  a  redefinition  suitable  for  all 




to  diffuse  knowledge  inside  the  firm.  Managers  can  improve  the  absorptive
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capacity  of  their  organizations  by  applying  specific  HRM  practices  oriented 
towards  employees’  ability  (training  and  performance  appraisal)  and 
motivation  (compensation  and  internal  communications)  (Minbaeva  et  al, 
2003),  as  well  as  effective  communication  structures  (Cohen  and  Levinthal, 
1990).  Antecedents for absorptive capacity include the organization’s existing 
knowledge,  a  learning  culture  and  proactive  leadership  directed  towards 
sharing knowledge (Greenhalgh et al, 2004). 
Absorptive  capacity  contributes  to  the  understanding  of  inter­organizational 
learning  due  to  its  focus  on  the  acquisition  of  knowledge  from  external 
sources.  Organizational  capacity  to  learn  from  other  organizations  depends 
upon  the  combination  of  absorptive  capacity  with  the  transferability  of 
knowledge;  receptivity  to  new  knowledge;  and  previous  experience  of  co­ 
operation (Child and Faulkner, 1998). 
Absorptive capacity contributes to understanding of the relationships between 
organizational  knowledge,  organizational  change  and  organizational 
performance  (Bloodgood  and  Morrow,  2003).  The  acquisition  of  new 
knowledge  and  efficient  spread  of  knowledge  through  an  organization  are 
likely  to  form  important  aspects  of  implementation  of  organizational  change 
(Bloodgood  and  Morrow,  2003).  Organizations  with  a  higher  level  of 
absorptive  capacity  are  more  likely  to  be  proactive  and  innovative,  with  a 
degree  of  organizational  aspiration  (Cohen  and  Levinthal,  1990).  Greater
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available  knowledge  increases  the  potential  capacity  for  organizational 
improvement  and  innovation  because  “absorptive  capacity  allows  firms  to 
learn to do something quite different” (Lane et al, 2006: 836). 
The  concept  of  innovative  capacity  has  been  related  to  organizational 
knowledge sharing and absorptive capacity. Increased capacity for innovation 
is a potential outcome of a high level of absorptive capacity: the integration of 
new knowledge  that  is both cumulative and novel  in  the way  it  is applied or 
adapted (Hartley, 2006). 
There  is  a  recursive  relationship  between  absorptive  capacity  and 
organizational  learning;  and  between  absorptive  capacity  and  organizational 
innovation (Lane et el, 2006). Absorptive capacity increases the organization’s 
knowledge,  which  in  turn  increases  the  speed  and  extent  of  learning,  and 
leads  to  an  increase  in  its  absorptive  capacity.  “Innovation  produces 
knowledge  that  becomes part  of  the  firm’s  absorptive  capacity”  (Lane et  el, 
2006: 849). 
One of the characteristics of the concept of absorptive capacity  is that it can 
be applied  to different  levels of analysis.  It  is a  function of  individuals and of 
organizational  members,  as  well  as  of  organizations  and  industries  (Cohen 
and  Levinthal,  1990).  This  multi­level  analysis  can  be  usefully  applied  to
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and  assimilation)  and  realized  capacity  comprises  the  transformation  and 
exploitation  of  knowledge  (cf  Cohen  and  Levinthal,  1990).  External  triggers 
(such as regulatory change), and internal triggers (such as an organizational 









it  is  applied  to  private  organizations:  there  is  a  focus  on  competitive
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There  has  been  a  rapid  expansion  of  academic  literature  on  absorptive 
capacity (Van den Bosch et al, 2005; Lane et al, 2006) but it has suffered from 
misuse,  reification,  tautology,  and  threats  to  the  validity  of  empirical  studies 
(Lane  et  al,  2006).  The  critical  review  by  Lane  et  al  (2006)  found  strong 
evidence of reification of the concept and a stifling of research in the field of 
absorptive  capacity  including:  use  of  R&D  spending  as  a  problematic 
measure; contributions to the field being overstated; very few studies making 
an  empirical  contribution;  very  few  studies  that  consider  the  effect  of 
organizational structure and processes on  the acquisition and exploitation of 
organizational  knowledge.  Surprisingly,  very  few  studies  examined  the 
























suggests  attention  to  aspects  of  the  firm’s  environment  should  include 
competitive, regulatory and knowledge influences. Strategy and structure are 
inter­related aspects of  internal drivers. The multi­dimensional view  refers  to 
the  processes  of  exploratory  learning;  transformative  learning;  and 
exploitative  learning.  The  success  of  the  firm  is  measured  by  commercial 
outputs  (products,  services  and  patents)  and  new  knowledge  outputs 
(general, scientific, technical, and organizational). 
Their  review  recommends  “emphasis  on  longitudinal  studies  in  order  to 
address problems of tautological measures and to better explore the process 
aspects  of  absorptive  capacity”  (Lane  et  al,  2006:  858).  However,  the 
reconceptualization  maintains  a  private  organizational  focus  by  sustained 
interpretation  of  sector­specific  concepts  including:  “the  firm”,  instead  of 





In  summary  of  this  section,  absorptive  capacity  is  an  important  multi­level 
concept  which  refers  to  the  critical  relationship  between  an  organization’s 
success,  its knowledge base, and  learning processes (Lane et al, 2006) but 
there remain significant theoretical and empirical gaps (Van den Bosch et al, 
2005:  Lane  et  al,  2006).  Current  conceptualizations  offer  only  a  partial 
contribution  to  an  understanding  of  organizational  capacity  and  limited 
relevance  to  public  services.  There  is no  agreement  about  how  to measure 
absorptive  capacity;  how multilevel  characteristics  relate  to  one another  (for 
example how absorptive capacities of employees relate to a firm’s absorptive 
capacity);  and  there  is  a  need  to  develop  dynamic  models  to  explain  the 





The  relationships  between  organizational  capacity  and  performance  are 
addressed  in  this  section. First,  the  review will  examine  the  extent  to which 
the  relationship  between  organizational  learning  and  organizational 




Some  authors  make  an  explicit  link  between  organizational  learning  and 
performance,  defining  learning  as  a  process  with  potential  for  course 
correction (Baldersheim and Stava, 1993); an iterative process of action and 
reflection,  modifying  organizational  actions  to  produce  desired  outcomes 
(Edmondson,  2002);  prevention  of  whatever  problem  that  triggered  learning 
(Naot  et  al,  2004);  repetition  and  experimentation  that  enable  better  and 
quicker  task  performance  (Teece  et  al,  1997);  and  the  capacity,  processes 
(DiBella  et  al,  1996),  resources  and  capabilities  (López  et  al,  2005)  to 
maintain  or  improve  organizational  performance.  Exploratory  learning  can 
help  to  generate  variety  and  improvement  in  performance  to  adapt  to 




that  organizational  capacity  for  learning  has  long­term  benefits  including 
protection  against  competitive  threats  and  for  maintaining  performance 
advantages: “…it has been suggested that a firm’s capacity to learn is the key 
to protecting  its  long  term competitive advantage.” These conceptualizations 






There  is  evidence  that  organizational  learning  can  impact  organizational 
performance  but  Easterby­Smith  and  Lyles  (2005:  645)  note  that  this 
relationship may not hold at all times or in all settings, and that it is not clear 
which variables contribute the most and under what circumstances: “Overall, 
we  do  not  know  how  and  when  learning  translates  into  improved 
performance”.  Therefore,  there  is  a  need  for  research  to  further  investigate 
where, when and how organizational learning is linked to performance. 
Huysman  (1999)  argues  that  there  are  various  structural,  cultural  and 
personal  conditions  that  may  impede  learning  outcomes.  Edmonson  and 
Woolley  (2005:  206)  argue  that  organizational  learning  can  have  different 






as  undertaking  illegal  activities  or  actions  harmful  to  society  and  can  also 





while  treating  other  outcomes  of  the  same  process  as  less  or  even  not 
relevant.”  The  improvement  bias  (Huysman,  1999)  may  limit 
acknowledgement  of  and  learning  from  mistakes  (Christensen,  1997),  and 
interpretation  of  outcomes,  and  this  raises  questions  about  the  types  of 
organizational  learning  that  lead  to  increased  capacity  and  improved 
performance. 
Overall,  relatively  few  empirical  studies  have  yielded  practical  examples  of 
outcomes  of  learning  (Preskill  and  Torres,  1999).  Similarly,  there  is  little 
empirical evidence of the effect on performance of absorptive capacity (Lane 
et  al, 2006). As with  the  lack  of  a  clear,  demonstrated  relationship  between 
organizational  learning and performance, and bias  in  reporting assumptions, 
similar problems were found in relation to absorptive capacity. There is a lack 
of  agreement  about  measures  of  absorptive  capacity  and  the  suitability  of 
measures  for  a  range  of  organizational  contexts  (Lane  et  al,  2006).  By 
extension,  there  is  little  evidence  for  the  measurement  of  organizational 
capacity and for its impact on organizational performance and there is a need 
for research which investigates the nature of this relationship. 
Turning  next  to  the  relevance  of  organizational  capacity  for  performance  in 
public  organizations,  a  relatively  small  number  of  writers  have  explored  the 
concept  of  capacity  in  relation  to  public  services  and  governmental
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organizations,  and  they  include  definitions  which  place  emphasis  on  a 
presumed  linkage between organizational capacity and performance (Martin, 
1999; Newman et  al,  2000; Sanderson,  2001; Rashman and Hartley,  2002; 
Jas  and  Skelcher,  2005;  Hou  et  al,  2003;  Rashman  and  Radnor,  2005; 
O’Connor  et  al,  2007).  Authors who  examine  this  linkage  between  capacity 
and performance have noted  the  relative  lack of empirical attention  that has 
been paid to this relationship. 
The  effective  implementation  of  government  policy  for  public  services 
depends  on  the  capacity  of  public  organizations  to  change  and  improve 





terms  of  constraints  to  local  authority  capacity  to  improve  its  performance. 
Constraints  include  an  over­emphasis  on  internal  control  (Newman  et  al, 
2000);  ineffective  organizational  culture  and structure  (Newman et  al,  2000; 
Martin,  1999);  lack  of  analytical  skills  and  meaningful  performance  data 
(Martin, 1999);  inherent  tensions  in policy  reform;  inadequate resources and 




A  lack  of  capacity  occurs  in  poor  performing  organizations  that  have  out­ 
dated, under­resourced systems (Jas and Skelcher, 2005). 




capacity  that  support  other  organizational  components  are  identified: 
leadership  and  vision;  management  and  planning;  fiscal  planning  and 
practice;  and  operational  support.  Objective  measures  of  success  included 
production of affordable housing units; and subjective outcomes included local 
representation,  accountability  and  responsiveness  of  community­based 




appears  to  be  some  controversy  about  the  relationship  between 
organizational learning and by extension, organizational learning capacity and 
performance.  There is little recent exploration of the topic and little empirical 
evidence  supports  the  relationship  between  organizational  learning  capacity 











terms  to  become  confused.      A  single  analysis  may  draw  from  both  the 
capability and capacity approaches and positive performance outcomes may 
derive from the combined indicators of both capacity and capability (Hou et al, 
2003).  A  large  number  of  authors  use  the  terms  interchangeably  but  this 
review  argues  that  a  distinction  is  important  and  necessary.  A  further 
confusion is related to the concept of dynamic capability or capabilities, which 
will be addressed briefly in this section. 








These  authors’  explanation  of  organizational  capability  identifies  an  inter­ 
relationship between: critical elements of capable organizations; the capacity 
for  change;  and managerial  action.  The  “critical  elements”  of  organizational 
capability  are  mainly  focused  on  management  knowledge  and  practice, 
regarding  customer  needs,  leadership  and  effective  human  resource 
management (Ulrich and Lake, 1991: 82). 
In contrast, creating “capacity for change” includes: redesign of organizational 
systems;  learning  from  previous  success  and  failure;  integration  of  tasks, 
structures,  processes  and  systems  at  the  technical,  political  and  cultural 
levels;  and  the  ability  to  sustain  change over  time  (Ulrich  and  Lake,  1991). 
The  argument  can  be  made  that  within  this  single  model,  organizational 
capability  is  represented  by  a  rather  narrow  definition  of  managerial 
knowledge,  skill  and  practice,  but  in  contrast,  organizational  capacity  for 
change  is  a  much  broader,  complex  concept  that  has  systemic,  structural, 
processual, cultural and managerial characteristics. 
A  small  number  of  authors  have  explored  capacity  and  capability  within  a 
governmental or public service context. These authors argue that capacity in 




of  capacity  can  lead  to  vagueness,  as  it  may  be  conceptualized  and 
operationalized  in  many  ways.  Hou  et  al  (2003)  for  example,  identify  and 
distinguish  two  perspectives  relevant  to  governmental  organizations:  the 
administrative capacity approach, which considers the importance of policies, 




On  the  one  hand,  Hou  et  al’s  (2003)  distinction  between  the  two  concepts 
relies  on  rather  narrow  definitions  but  on  the  other  hand,  their  approach  is 
helpful  in  two  respects.  First,  their  conceptualization  acknowledges  the 
inherently  political  atmosphere  in  which  capacity  is  created  and  that  public 
performance is a co­production of political and administrative actors.  Second, 
their  research  intends  to  differentiate  and  combine  the  two  perspectives. 
However,  their  empirical  analysis  is  focused  on  a  narrow  set  of  financial 
measures of performance (rainy day funds), which have limited applicability. 




“Innovation  capacity…addresses  the  internal  potential  to  enable 
outcomes…Capacity requires close attention to the underlying resources and 
the extent to which it is embedded…while capability addresses the process of 
combination  [of  resources]  compared with  defined  outcomes.”  (O’Connor  et 
al, 2007: 545). 
In  this  definition,  innovation  capability  combines  resource  assets  with 
“nimbleness”,  internal  processes  and  focused  management,  towards 





(2007)  argue  for  application  to  a  specific  context.  They  identify  producing 
innovative policy solutions as the challenge facing government organizations. 
The  types  of  innovation  identified  through  research  in  an  Australian 
government  organization  included  stakeholder  policy  initiatives  and 
responses,  and  proactive  policy  exploration  but  the  research  evidence  is 
based on a small sample. Policy innovation capacity  in the public sector and 




Capability  and  capacity  have  been  represented  as  multi­level  concepts, 
including individual and organizational levels. “While organisational capacity is 
strongly  influenced  by  individual  capabilities,  it  is  more  than  the  sum  of 
individual  capability.”  (ODPM  2003a:  10).  Research  into  capacity  building 
needs in local government indicates that individual capability is important but 
only  one  of  a  number  of  contributory  factors.  However,  the  nature  of  the 




The  concept  of  dynamic  capabilities  derives  from  the  strategic,  competitive 
advantage  and  resource­based  view  of  the  firm  (Teece  at  al,  1997).  A 
relatively early definition of the term is given as: 
“The  firm’s  ability  to  integrate,  build,  and  reconfigure  internal  and  external 
competences to address rapidly changing environments.” (Teece at al, 1997: 
515). 
Within  this  definition,  capabilities  are  associated with  and at  times  confused 
with competences, which are “distinctive” and “difficult  to replicate” (Teece et 
al,  1997:  525)  and which are  ill­defined  aspects  of  firm behaviour. However 
this  raises  questions  about  how  to  define  distinctiveness.  The  dynamic
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capabilities  approach  places  emphasis  on  “routines”  and  specific,  strategic 
and  organizational  processes  that  use  resources  to match or  create market 
change  including  strategic  decision  making,  webs  of  collaboration,  product 
development, and alliances  (Eisenhardt and Martin, 2000). This definition of 
the  concept  appears  rather  static.  It  is  difficult  to  understand  how  routine 
activities can be sufficiently responsive to dynamic conditions. There appears 
to be confusion between the concepts of competence and capability. 
Zollo and Winter  (2002: 339) argue  that  the concept  is  tautological because 
capability  is  defined  as  “an  ability”  and  they  reconceptualize  dynamic 
capabilities  as  systematic,  stable  patterns  of  behaviour  derived  from 
experience accumulation, knowledge articulation and codification of tacit and 
explicit knowledge. 
However,  the  concept’s  relationship  to  knowledge  is  not  underpinned  by 
empirical  research  (Easterby­Smith  and  Prieto,  2008).  It  is  claimed  that 
dynamic capabilities can be shaped by learning mechanisms and knowledge 
utilization  (Eisenhardt  and  Martin,  2000)  but  the  theoretical  relationship 




appears  to  suggest  that  capabilities  are  dynamic,  whereas  they  are
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susceptible  to  the  stability  of  market  conditions  and  path  dependent 
(Eisenhardt  and  Martin,  2000),  meaning  the  current  position  is  shaped  by 
historical  choices  and  future  options.  The  capabilities  are  routinized  and  in 
contrast it is the external environment which is the dynamic component of the 
concept.  Most  of  the  literature  on  dynamic  capabilities  is  isolated  from  the 
literature on organizational capacity. This review argues it is of limited value to 
understanding of  organizational  capacity  and  capacity  building  because  it  is 
fuzzy, tautologous and inaccurate. 
Distinctions  between  organizational  capability  and  capacity  in  public  service 
and  governmental  organizations  draw  attention  to  the  important  roles  of 
politicians,  policy­makers  and  other  stakeholders.  The  relationship  between 
organizational capability and capacity is relatively under­theorised and lacking 
in  empirical  evidence  but  it  has  a  particular  importance  for  public 
organizations (O’Connor et al 2007: 545): 
“To date capacity and capability seem to have had little focused distinction in 
the  public  sector,  however  we  argue  that  there  is  indeed  a  difference  and 
capacity is a powerful concept for a policy­making organization.” 
Summary 
To  summarize  this  section,  organizational  capability  and  organizational 
capacity  are  two  distinct  concepts,  shown  in  Table  2.5  below.  Confusion
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arises  from  their  interchangeable  use,  and  vagueness  in  their  definitions. 
Capability  refers  to  collective  and  system  level  human and  social  skills  and 
knowledge.  These  capabilities  include  variables  of  management  practice, 
individual skills,  the deployment of  resources, development of  social  capital, 
and  achievement  of  performance  results.  In  contrast  components  of 
organizational capacity are organizational infrastructure, culture, and systems. 
Capacity  variables  include  the  activities,  complex  change  processes,  and 
transformation  of  the  potential  of  an  organization  that  contribute  to 
organizational outcomes. The potential aspect of capacity is an ill­defined but 













































body  of  literature  related  to  organizational  capacity  in  public  services,  it  is 
important  to acknowledge a number of  issues arising  from  the key debates. 
First,  there  is  no  consensus  on  a  definition  of  organizational  capacity  and 
definitions  draw  from  a  range  of  disciplines  and  perspectives.  The  term  is 




should  be  ­  two  distinct  concepts.  The  terms  are  used  interchangeably  in 
many  texts  and  there  is  a  need  to  develop  conceptualizations  of 
organizational  capacity  that  help  to  distinguish  capacity  from  capability  in 
organizations.  From  a  review  of  the  literature,  capability  refers  to  collective 
skills  and  knowledge,  and management  practice.  In  contrast,  organizational 
capacity is related to organizational infrastructure, culture, and systems and it 
includes  the activities and potential of an organization  to  influence  its  future 
action and performance. 
Third,  the  review  finds  a  variety  of  frameworks  that  define,  describe  and 
explain  organizational  capacity.  The  frameworks  derive  from  different 





which  include  knowledge­creating  mechanisms,  systems  and  resources.  A 
third  group  addresses  organizational  processes.  A  fourth  group  of 
conceptualizations  incorporates  context­specific  features:  this  is  particularly 
the case with regard  to public organizations. The majority of  the  frameworks 
incorporate  a  combination  of  antecedents,  internal  organizational 
characteristics,  knowledge­sharing  characteristics,  social  processes  and 
features  of  the  external  context. One of  the  tasks  of  the  research will  be  to 
define organizational capacity  to  take  into account  the complex,  inter­related 
features of the internal and external environment of public organizations. 
Fourth, there is a range of dimensions of capacity within the frameworks that 
have  been  identified  by  the  review.  However,  there  are  relatively  few 
examples  of  measures  of  organizational  capacity  and  further  research  is 
needed to synthesize and expand current knowledge in this field. In addition, 
there  is  little  empirical  evidence  that  supports  the  relationships  between 
organizational  capacity,  organizational  learning  and  organizational 
performance.  The  need  for  operational measures  of  organizational  capacity 
and  empirical  evidence  of  its  relationship  with  organizational  learning  and 





























































































































































































































This  section  examines  the  literature  related  to  organizational  capacity 
building.  In  contrast  to  the  private  sector  literature  where  the  concept  of 
organizational  capacity  building  appears  to  be  largely  absent,  increasing  or 
building  capacity  is  seen  as  important  for  public  service  policy makers  and 
organizations.  The majority  of  the  literature  derives  from  policy  reports  and 
academic writing  in  the  field of public policy. Capacity building  literature has 
been  related  to  international  and  social  development,  and  public  sector 
performance in developing countries (Grindle and Hilderbrand, 1995; Harrow, 
2001);  localized  community­based  and  voluntary  organizations  (Harrow, 
2001);  and  performance  and  reform  in  governmental  policy  and  service 
delivery  organizations  (Honadle,  1981;  Newman  et  al,  2000;  Hartley  and 
Rashman,  2007; O’Connor  et  al,  2007).  There  appears  to  be  relatively  little 




social  and  economic  development,  and  its  application  to  voluntary  and 
community  organizations.  Its  relevance  for  UK  public  management  and 
improvement  is  more  recent,  dating  from  the  1990’s  (Harrow,  2001; 
Tompkins,  1995).  Capacity  building  therefore  derives  from  different 
perspectives  in  the academic  literature  than organizational capacity and  it  is
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The  European  Social  Fund  (ESF)  promotes  capacity  building  to  encourage 
economic development, social cohesion and the development of a skilled and 
adaptable workforce in European nations and regions (ESF, 2008). The multi­ 
dimensional  nature  of  capacity  building  is  apparent within  such  international 
perspectives,  where  activities  include  for  example,  the  enhancement  of 
individual  skills,  strengthening  of  institutions,  regeneration  of  local 
communities and social renewal (Paul, 1995). 
Definitions of the concept which have their origins at global and international 
levels  may  be  applied  at  a  wide  variety  of  levels,  as  suggested  by 
Ohiorhenuan and Wunker’s (1995: 3) definition of capacity building in relation 
to global environmental protection as: 
“…enhancing  a  society’s  ability  to  perform  tasks  and  attain  development 
objectives. In its narrow sense [it] refers to the process of enhancing individual 
skills  or  strengthening  the  competence of  a particular  organisation  or  set  of 






Ohiorhenuan  and  Wunker  (1995)  first  interconnect  multiple  social, 





and  external  to  organizations,  including  national  and  international 
perspectives (Figure 2.7). The literature on organizational capacity is focused 
mainly  on  levels  of  analysis within  an  organization  (individuals  and  groups), 
and between dyads and networks of organizations.  In contrast,  the capacity 
building  literature  tends  to  span  the  widest  range  of  multiple  levels,  which 
include  national,  international  and  even  global  levels.  However,  it  is  argued 






































































to  localized  voluntary  sector  organizations. The  concept  of  capacity  building 
has been described as abstract, contested and a myth (Harrow, 2001) due to 
uncertainties  in  its  theoretical  nature  and  ambiguities  in  its  practical 
expression.  Shifts  in  significance  have  occurred,  as  the  concept  has  been 
transposed  to  explain  activities  and  experiences  in  widely  varied  contexts. 
“Multiple  definitions  of  the  term  ‘capacity  building’  have  arisen  from  cross­
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fertilization  between  governmental,  practitioner  and  academic  literature.” 
(Harrow, 2001: 210). 
Its application to public management theory is therefore problematic because 
capacity  building  has  a  range  of  possible  meanings  (Harrow,  2001).  The 
intangibility of capacity building and its widespread appearance within policies 
encouraging skill development in public or non­profit organizations can lead to 
definitions,  where  “virtually  any  activity  will  qualify  as  a  capacity  building 
initiative.” (Harrow, 2001: 210) and this is clearly very problematic. 
A  range  of  possible  interpretations  of  capacity  building  point  to  the 
appropriateness,  or  not,  of  the  architectural  metaphor  when  applied  to 
structures, processes, people and institutional reform (Harrow, 2001). Building 
implies a coherent structure, in contrast to seemingly disparate and politically 
driven  policies  for  reform.  Within  international  agencies  and  social  and 
economic contexts, capacity building has been interpreted as both an activity 
and  an outcome  that  suggest  a  degree  of permanence  that  can be  inferred 
from  the  word  “building”  (Harrow,  2001).  In  contrast,  other  authors  place  a 
preferred emphasis on capacity  strengthening,  rather  than capacity building, 
where priority is given to human resource development and the reinforcement 
of  existing  structures  and  systems  rather  than  building  new  ones  (Harrow, 
2001).  An  alternative  perspective  that  examines  the  expansion  of  capacity,
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(Tompkins,  1995)  focuses  on  collective  learning  to  enhance  organizational 
performance within a dynamic environment. 
Capacity  building  within  community  based  organizations,  at  a  local  level 
reflects  a  “self­build”  approach  (Harrow,  2001)  that  coincides  with  a  recent 
resurgence  of  interest  in  community  development.  Two  distinct  but  inter­ 




building,  where  deficit  models  tend  to  emphasise  externally  driven 
strengthening of existing structures and systems; and empowerment models 
emphasise  self­development,  local,  community  based  and  participative 
approaches. Both models have been found in  local government. Some  local 
councils  categorised  by  inspectors  as  “poor”  or  “weak”  were  targeted  for 
external  “intervention”  ­ a deficit model of capacity­building ­ but some other 
local authorities were able to self­correct (Turner and Whiteman, 2005). 
These  perspectives  identify  that  capacity  building  is  problematic  both 
theoretically  and  operationally  due  to  its  multiple  definitions  and  multi­level 
nature, often  in complex environments.  In my work,  I will strive  to produce a
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the  UK,  USA  and  Europe)  addresses  capacity  building  as  a  means  of 
improving  government  functioning  and  the  performance  of  local  public 
services  through  the  implementation  of  policy  reform  (Harrow,  2001; 
Rashman and Radnor, 2005;  Jas  and Skelcher,  2005)  including Best Value 
(Martin 1999), and the Beacon Scheme (Rashman and Hartley, 2002; Hartley 
and Rashman, 2007).   Definitions emphasise  the  importance of  capacity  for 
organizational learning and change, pointing to the creation and expansion of 
skills  and  knowledge,  progress  towards  organizational  goals,  network 
structures  and  systems,  and  strategies  for  strengthening  individual  and 
organizational  performance  (Harrow,  2001;  ODPM,  2003b;  Hartley  and 
Rashman, 2007). 
A number of authors have pointed to the need for the development of capacity 
to  implement  change  related  to  UK  government  reforms  (Rashman  and 
Hartley,  2002; Martin,  1999;  Newman  et  al,  2000;  Jas  and  Skelcher,  2005; 
Hartley  and  Rashman,  2007).  Martin  (1999:  63­64)  notes  that  UK  central 












These  critical  perspectives  on  apparent  weaknesses  in  government 
approaches  to  reform  indicate  there  is  a  clear  need  to  examine  and  test 
models of organizational capacity building and to provide evidence, given the 
centrality  of  the  concept  of  capacity  building  to  current  UK  government 
programmes. 
The  recent  emphasis  on  capacity  building  for  public  management  can  be 
perceived  to  be  related  to  improving  governmental  structures  and 
performance  at  the  institutional  and  organizational  levels.  This  includes  the 
generation  of  markets  for  public  services,  and  strategies  for  increased 
efficiency,  improved  performance,  and  responsiveness  of  government 
(Grindle,  1997).  Proposals  to  build  capability  and  capacity  form  one  of  four 
approaches  to  public  service  reform,  outlined  in  a  policy  discussion  paper
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(Cabinet  Office,  2006).  Capability  and  capacity  building  are  not  defined 
separately  but  are  interpreted  as  including:  leadership;  workforce 
development skills and reform; organizational development and collaboration. 
Examples  of  relevant  activities  include  acquiring  new  skills  in  procurement, 
and engaging in networks to share best practice (Cabinet Office, 2006: 24). 
However,  within  this  context  there  are  a  number  of  tensions  and  risks 
(Harrow,  2001).  Capacity  building  has  an  explicitly  political  dimension  in 
government and public organizations, which are inherently contested resulting 
from their contestation of public purposes (Hoggett, 2006); elected leadership; 
negotiation­based  governance  (Christensen  et  al,  2007);  and  tensions 
between  the  needs  of  citizens,  officers  and  political  leadership  in  a 
community, region or at national level (Honadle, 1981). 
The UK Capacity Building Programme, an initiative launched in 2003 to build 
capacity  and  support  improvement  in  local  government,  aims  to:  “enhance 










Research  into  the  needs  of  local  government  for  a  programme  of  capacity 




effect  on  inter­organisational  capacity  and  performance,  the  way  in  which 
these external arrangements are structured is likely to affect the development 
of  organisational  capacity”  (ODPM,  2003a:  10).  The  recursive  nature  of 
organizational  capacity  is  implied  in  this  reciprocal  relationship  but  this 
conceptualization  is not substantiated. Here, organizational capacity building 





2001:  223).  The  association  between  programmes  of  capacity  building  and 
competitive bidding  for  funding under specific programmes, creates  tensions 





performing  local  authorities,  insufficient  capacity  was  found  to  have  serious 
consequences for organizational ability to function and to implement required 
changes  (Turner  and Whiteman,  2005).  Unlike  private  organizations,  public 
and governmental organizations are not permitted  to persistently  fail and so 
increasing intervention may be required to “rebuild” a poorly performing public 
service.  Capacity  to  achieve  performance  turnaround  depends  on  the 




To  summarize  the  debates  on  organizational  capacity  building,  first, 
alternative conceptualizations  include capacity strengthening and expansion. 
Second,  capacity  building  has  multiple  levels  and  the  capacity  building 
literature  tends  to  span  the  widest  range  of  multiple  levels,  which  include 
national, international and even global levels, but with less emphasis on local 
organizations.  Third,  the  application  of  capacity  building  to  public 
management  theory  is  problematic  because  of  the  range  of  possible 









capacity  building,  to  examine  first  how  conceptualizations  have  been 
implemented  to  create  measures  of  capacity;  and  second  to  examine  the 
results of empirical research into organizational capacity. 
I take a particular interest here in measures because a clear research gap is 
that  there  are  very  few  empirical  studies  into  organizational  capacity  and 
capacity  building,  and  overall  there  is  a  lack  of  a  clear  definition  and 
measures.  Five  approaches  to  measures  of  organizational  capacity  are 
described, of which four provide examples of empirical research. Each of the 
approaches has a different  conceptualization,  focus, context, method, set of 
variables  and  results.  An  overview  of  the  five  approaches  is  presented  in 
Figure 2.8. 
Reviews of the literature on capacity building (Honadle, 1981; Harrow, 2001) 
identify  the  differences  in  theoretical  approaches  and  the  variety  of 
conceptualizations  of  both  “capacity”  and  “capacity  building.”  Amongst  the 
difficulties  of  overlapping  and  ambiguous  definitions,  the  problem  arises  of
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measurement  of  capacity  and  measurement  of  “building”  or  expanding 
capacity. 
Measures,  where  they  have  been  developed,  depend  upon  the  particular 
theoretical conceptualization of capacity, which may specify either processes, 
outcomes,  organizational  potential,  or  more  complex  frameworks.  Honadle 
(1981) argues that a general framework describing capacity can help to avoid 
































































































The  first  framework  of  measures  of  capacity  and  expansion  of  capacity  is 
related to organizational learning and knowledge (Tompkins, 1995). Tompkins 
(1995) argues  first  that  there are observable behaviours when knowledge  is 
diffused  from  the  individual  to  the  collective  level  (e.g.  standardization  of 




the  range  of  speed  of  decision making may  be  slow  to  fast);  and  third,  the 
existence or non­existence of preferred outcomes can indicate both increased 





collective responsibility  for  future organizational improvement; and  increased 
coordination of action among organizational members (Tompkins, 1995). 
There  are  a  number  of  notable  features  of  Tompkins’  (1995)  approach  to 




to  strengthen organizational  learning,  to  avoid  failure  and  to advance  to  the 
next stage. Third, the preferred (italics added) outcomes of collective learning 
are  used  as  proxy  measures  of  expansion  of  capacity.  These  preferences 






















sources  of  technical  knowledge  to  technological  progress  as  seen  by  R&D 




used as an explanatory proxy  for a  firm’s willingness  to  invest  in absorptive 
capacity.  The  results  of  the  research  identified  that  first,  prior  related 
knowledge  and  second,  internal  mechanisms  enable  exploitation  of  new 
knowledge (Cohen and Levinthal, 1990). 
The research into absorptive capacity has helped  to establish its  importance 
and  potential  usefulness  as  a  construct  that  relates  absorptive  capacity  to 
organizational performance and outcomes. In addition, both the definition and 
empirical research indicate that it is a multi­level concept. The primary focus is 
at  the  organization  level  but  acquisition  of  external  knowledge  points  to  the 
inter­organizational and multilevel nature of absorptive capacity. 





function, and  this  includes parts of  the private sector and almost all parts of 
the  public  and  voluntary  sectors.  Lane  et  al  (2006:  858)  propose  future 
research  refocuses on  “commercial outputs (products, services and patents) 





Multiple  levels of capacity and multiple  levels of analysis  feature  in  the  third 
conceptualization  and  study  of  capacity  building  (Grindle  and  Hilderbrand, 
1995).  The  institutional  context  is  one  important  element  of  capacity  and 
capacity building in public organizations, whose organizational performance is 
embedded within  and  constrained by  economic,  political,  and policy  factors. 
















The  framework of  five dimensions and  five  levels of analysis was applied  to 
29 organizational  case studies  in six developing countries, using case study 
interviews, documentary research and organizational mapping. The analytical 
framework  was  applied  to  identify  capacity  gaps  and  to  design  intervention 
strategies.  The  results  of  the  research  indicate  that  constraints  on  capacity 
building in developing countries are inter­related, combining features of all five 
dimensions  of  the  external  public  sector  institutional  context  and  internal 
organization. Strong cultures and good management practices were identified 
as  antecedents  more  likely  to  lead  to  effective  performance  in  public 
organizations  than  rules  and  procedures.  Shared  norms,  teamwork  and 















The  conceptualizations  of  capacity  and  capacity  building  that  are  presented 
within  this  research  provide  a  wide­ranging  approach  to  the  complex 
interaction  of  numerous  factors.  The  framework  is  helpful  in  explaining  the 
dynamic  inter­relationships  between  individuals,  organizations  and  the 
broader  contexts  within  which  they  operate.  These  institutional  factors  are 
reflected  in  the  research  results,  placing  emphasis  on  shared  perceptions, 
meanings,  culture  and  work  practices  rather  than  individual  skills,  as 
explanatory  variables  of  capacity  and  performance  at  the  individual  and 
organizational levels. The study provides some insights into how each of the 
five  dimensions  may  be  operationalized  but  these  are  not  described  or 
explained  in  detail.  There  is  thus  a  need  to  provide  clearer  operational 
definitions  of  the  wide  range  of  variables  that  can  be  constructed  through 
application of this model. 
Measures of innovative and change capacity 
Two  studies  examine  innovative  organizational  capacity.  O’Connor  et  al 
(2007)  conduct  research  into  innovative  capacity  in  public  policy 
organizations.  A  conceptual  framework  first  distinguishes  human  assets, 
relational  assets,  and  organizational  assets.  Second,  a  distinction  is  drawn 
between early and  late stages of  innovative capacity.  It  is proposed  in early 
stages  that:  there  are  few  skills  in  innovation;  there  are  under­developed 
internal  and  external  relationships;  the  organizational  culture,  physical  and 
financial  assets  do  not  contribute  to  innovation.  In  contrast,  the
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conceptualization  of  late  stages  incorporates  high  levels  of  innovation  skills; 
collaboration;  a  well  established  culture,  equipment  and  infrastructure  for 
innovation. 
The research results from four initial case studies and one focused case study 
of an Australian public policy organization suggest  that:  cultural  “build up”  is 
an  important  antecedent  of  building  innovative  capacity;  leadership  of 
innovation  is mediated by  the distribution of  innovation skills; and  innovative 
awareness  and  capacity  may  be  inconsistently  distributed  across  the 
organization.  The  systems  approach  to  innovation  evident  in  a  number  of 
studies  needs  to  be  related  to  organizational  form  and  strategies  for 






are  used  by  Newman  et  al  (2000)  to  gather  and  analyse  empirical  data  on 
managers’ perceptions of  local authority change capacity  (Figure 2.10). The 
four dimensions are: capacity  to adapt  to external  forces; capacity  to deliver 



















Performance and evaluation: use of management information systems, outcome focused 
budgeting and planning; effective processes of evaluation and performance review 









The  research  included  mixed  methods:  a  national  survey  of  120  local 
authorities  on  innovative  capacity,  12  in­depth  case  studies  and  a  change 
capacity  questionnaire  of  50  members  of  staff  in  selected  case  studies 
(Newman  et  al,  2000:  113).  The  research  results  were  wide  ranging  and 
identified patterns of innovation, internal and external drivers of innovation in 
local government.  Internal drivers  include culture, pro­active  leadership, and 
staff profile. External drivers of innovation include policy reform, networks and 
partnerships. This research study provided a wide­ranging research strategy, 
a  detailed  description  of  research  methods,  questions  and  assessment  of 
confidence  in  the  research  findings.  However  its  primary  focus  was  on 




To  summarize  this  section  on  measures  of  capacity  and  capacity  building, 
there is a scarcity of  research evidence and of operationalized measures on 
organizational  capacity.  This  review  identifies  research  studies  that  have 
different underlying conceptualizations of organizational capacity. There  is a 
need  for  research  which  takes  into  account  environmental  and  institutional 
characteristics  of  the  public  sector  and measures  that  are  appropriate  for  a 








The  conclusion  of  the  literature  review  begins  with  a  summary  of  the  key 
debates  related  to organizational capacity and capacity building. The review 
returns  to  the mapping  of  key  topics  introduced  in  Figure  2.2,  to  provide  a 
visual overview of the key debates, as they relate to each of the four cells of 
the  thematic map. The key debates are discussed  in  relation  to each of  the 























The  first  issue  arising  from  the  review  is  that  the  concept  of  organizational 
capacity is relatively under­theorized. There is no consensus on a definition of 
organizational capacity and partial definitions draw from a range of disciplines 
and  perspectives.  Definitions  (both  theoretical  and  operational)  are  needed 
that  help  to  explain  its  relationship  to  organizational  learning  capacity.  The 
majority  of  the  frameworks  incorporate  a  combination  of  internal 
organizational  antecedents  and  components,  organizational  variables, 
knowledge­related  processes  and  relationships,  and  drivers  in  the  external 
context. Definitions of organizational capacity have been developed primarily 
in the context of competitive, commercial environments, so there is a need for 
conceptualizations  and  research  which  take  into  account  different 
environmental influences and characteristics of the public service sector. 
Organizational  capacity  can  be  distinguished  conceptually  from  capacity 
building. Definitions are needed that help to explain the relationship between 
conceptions  of  organizational  capacity  and  organizational  capacity  building. 
The  debates  related  to  definitions  of  capacity  building  indicate  that  the 
concept  derives  from  different  perspectives  in  the  academic  literature  than 








In  contrast,  the  goals  of  public  organizations  are  focused  on  governance, 
policy making and the creation of public value. Amongst the problematics for 
public  and  governmental  organizations  is  managing  conflict  between 
organizational  goals  and  national  policy  direction.  Tensions  within 
environmental,  political  and  policy  challenges  lead  to  confusion  between 
competing goals and priorities. 
The  purpose  of  capacity  in  public  organizations  overlaps  with  drivers  for 
knowledge  and  innovation  in  private  companies.  In  addition,  distinctive 
triggers  and  drivers  for  public  organizational  capacity  include  government 
policy,  competition  for  government  funding,  the  needs  of  local  citizens  and 
partner  organizations,  and  the  aim  to  create  public  value. Different  types of 
capacity  appear  to  contribute  to  different  organizational  goals,  and  these 
types  of  capacity  may  be  seen  as  overlapping  concepts  with  overall 
organizational  capacity:  innovative  capacity;  absorptive  capacity  for 




including  collective  knowledge  and  skills  (Tompkins,  1995);  performance
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outputs  (Grindle  and  Hilderbrand,  1995);  and  outcomes,  including  local 
representation  and  accountability  (Fredericksen  and  London,  2000).  These 
examples  of  outputs  and  outcomes  may  indicate  specific  goals  of  capacity 
and  suggest  a  possible  relationship  between  organizational  capacity  and 
building  or  increasing  capacity.  A  further  confusion  arises  from  systems 
models  that  indicate that organizational capacity can be explained as both a 
process and an outcome. 
In  the  second  cell  of  the  theoretical  map  (Figure  2.11),  organizational 
knowledge,  there  is  some  debate  regarding  absorptive  capacity.  Absorptive 
capacity  due  to  its  cumulative  and  integrative  nature,  may  contribute  to 
important  organizational  outcomes,  such  as  innovative  capabilities, 
performance  and  expectation  formation.  The  concept  is  of  particular 
importance in explaining associations between organizational knowledge and 
organizational capacity and organizational performance, but  the concept has 
not  been  defined  appropriately  to  be  applied  to  public  organizations.  A 
redefinition is proposed that would be suitable for all types of organization. 
The distinction between potential and realized absorptive capacity (Zahra and 
George,  2002)  indicates  that  there  are  sequential  stages  through  which 
knowledge acquired may or may not be exploited for increased organizational 





but  lacking  in  empirical  research. Potential  and  realized absorptive  capacity 
are amongst conceptualizations in need of testing through empirical research 
and  in  particular  in  need  of  longitudinal  research  that  can  assess  changes 
over time between potential and realized capacity. 
The  third  cell  relates  to  organizational  learning.  The  third  area  that  would 
benefit  from  clarification  is  the  relationship  between  organizational  learning 
and performance, which is uncertain and lacking in empirical evidence, and by 
extension  there  is  little  evidence  of  the  relationship  between  organizational 
capacity  and  performance.  There  is  a  need  for  empirical  research  that  first 
helps to develop understanding of which capacity factors lead to performance 
changes  in  an  organization  and  amongst  populations  of  organizations;  and 
second  develops  methods  of  measuring  learning  processes,  learning 
outcomes and their impact on organizational performance. 
In  the  fourth  cell,  there  are  a  number  of  debates  surrounding  capacity 
building. There is so diverse a range of definitions of capacity building that the 
term  risks  a  lack  of  specificity  of  meaning  or  mistaken  interpretation.  Its 
adoption in policy and practitioner circles and  its combination with measures 
for policy reform signal its “handy” nature as a “shorthand term” that could be 
perceived  as  predominantly  rhetorical  (Harrow,  2001).  There  is  a  need  to
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these  interpretations. The  review has  found that, as with differences  in  their 
definitions,  operationalization  of  organizational  capacity  is  distinct  from 
operationalization  of  capacity  building. A  number  of  authors  have  examined 
antecedents  and  outcomes  of  capacity  (Cohen  and  Levinthal,  1990;  Zahra 
and George, 2002), sequential or systems (Tompkins, 1995; O’Connor et al, 
2007)  approaches  to  capacity.  These  operationalizations  indicate  confusion 
between  frameworks  that  are  intended  to  address  capacity  and  others  that 
explicitly  examine  capacity  building.  A  number  of  authors  explain  how 
capacity  is  built,  expanded  or  may  be  developed  through  specific  activities 
(Finger and Brand, 1999; Sanderson, 2001; Newman et al, 2000) but the term 
capacity  building  is used  only  in  relation  to a  small  number  of  public  sector 
studies which  relate  to  public  policy  and  its  implementation  (Honadle, 1981; 
Grindle and Hilderbrand, 1995; ODPM, 2003a; O’Connor et al, 2007). 
Capacity building is a multi­level concept that, depending on its definition and 
context,  may  be  operationalized  at  every  level  from  the  global  to  the 
individual.    Pettigrew’s  (1990:  270)  assertion  that  organizational  structures 
and  processes are  inseparable  from  their  contexts  is of  particular  relevance
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here  because  it  emphasises  the  dynamic,  adaptive  interaction  between  the 




institutional,  organizational  and  individual  levels  of  contexts.  It  involves 
processes at different levels, which include enhancement of the achievement 
of social development goals, organizational competence and individual skills. 
A  further debate in relation  to operationalization, is  that a number of authors 
have  defined  specific  dimensions,  characteristics  and  key  areas of  capacity 
and  capacity  building.  However,  many  conceptualizations  lack  empirical 
evidence  or  provide  limited  empirical  evidence  that  organizational  activities 
have  increased  these  capacity  dimensions,  have  led  to  enhanced 
performance  and  in  the  case  of  public  organizations,  have  led  to  improved 
services. Very  few studies have been undertaken of organizational capacity. 
There  appear  to  be  limitations  in  the  design  used  in  a  number  of  studies. 
Some case studies are of a single organization, or  type of organization, and 
some  measures  are  not  applicable  to  public  organizations,  which  raises 
questions about their generalizability across all sectors. Further exploration of 
how  capacity  is  increased  within  an  organization  and  the  extent  to  which 




To  summarize,  the  literature  review  has  identified  that  there  is  no  definitive 
conceptualization of either organizational capacity or of capacity building. The 
research  undertaken  within  this  literature  review  began  by  suggesting  that 
organizational  capacity  is  conceptualized  as  the  content  (e.g.,  structures, 
systems, culture) that the organization possesses and capacity building is the 
process whereby it acquires capacity. The evidence from the review endorses 
the  distinction  between  the  two  concepts,  and  some  overlaps  between  the 
two.  Specific  features  of  the  institutional,  ideological  and  organizational 
context  influence  capacity  and  capacity  building.  The  definitions,  purpose, 







local  public  service  organizations.  The  chapter  aims  to  situate  the  research 
study  in  its  institutional, organizational and  temporal  context  of  public  policy 
reform,  as  a  prerequisite  to  research  design  and  later  interpretation  of  the 
research results. First,  I examine the context of public organizations, as one 
particular  institutional setting  for organizational change. Second,  the chapter 
turns  to  those  policy  measures  directed  at  the  reform  of  local  public 
organizations  to  explore  the  relationship  of  reform  to  organizational  change, 
learning and  capacity. Third,  the  discussion  focuses  on one policy measure 




Most  studies  of  organizations  are  context­blind.  Even  where  they  state  the 
importance  of  context,  it  is  often  treated  perfunctorily,  downplayed  (Johns, 
2001)  and  rendered  invisible  (Rousseau  and  Fried,  2001).  Discussion  of 
contextual characteristics is important for interpreting and comparing research 
results: “finding evidence of commonalities and differences enhances both the 




there has been a  relative  lack of attention  to how  the organizational context 
affects dynamic aspects of organizational relationships. Those authors found 
in  their  review  of  the  context  of  leadership  that  even  amongst  empirical 
articles that  “had a moderate/strong emphasis on the organizational context, 
it  was  infrequent  to  find  an  article  that  encompassed  more  than  one 
organizational  context  variable,  and  still  rarer  to  find  a  study  that  examined 
interaction effects among these variables.” 
Institutional  theory and contextual perspectives can be used  to analyse and 
understand  complex  change  in  public  organizations  (Hartley  et  al,  2002). 
Environmental  and  institutional  perspectives,  developed  from  open  systems 
theory,  emphasize  the  interrelationship  of  transactions  between  the  internal 
operation of an organization and the influences from outside its organizational 
boundaries. A wide variety of external environmental and  institutional  forces 
shape,  support  and  constrain  organizational  systems  (Jaffe,  2001;  Scott, 
2008). Figure 3.1 is my own compilation of the key factors which illustrates the 





The  preceding  literature  review  suggests  that  the  external  environment  and 
particular  organizational  characteristics  are  important  influences  on 
organizational  knowledge  and  capacity.  Organizational  knowledge  creation 
and capacity are subject to institutional pressures, operating at multiple levels 
(Newman  et  al,  2000;  Osborne  and  Flynn,  1997;  Paul,  1995;  Grindle  and 
Hilderbrand, 1995). Constraints on organizational knowledge acquisition and 
capacity building in public organizations are inter­related, and they consist of 
features  of  the  external  public  sector  institutional  context  and  the  internal 
organization. 
An  analysis  of  organizations  that  draws  on  institutional  conceptions 



















social,  cultural  and  cognitive  elements  are  emphasized:  “viewing 




normative  and  cultural­cognitive  features  that  guide  behaviour  and  endure 
across  space  and  time  (Scott,  2008:  48).  A  focus  on  the  local  institutional 
environment  in  a  local  governance  context  highlights  the  underlying  sets  of 
rules  and  customs  which  determine  power  relations,  and  shape  political, 
professional, and managerial behaviour (Lowndes, 1999). 
Cultural­cognitive  elements  give  rise  to  common  conceptions  and 
interpretations  of  meanings  in  a  given  institutional  setting  amongst  social 
actors,  who  share  a  particular  local  “organisational  biography”  (Lowndes, 
1999:  30).  Each  individual  local  authority  gradually  evolves  locally 
institutionalised norms, values and culture  that derive  from shared meanings 
about  “objective”  aspects  of  its  context,  such  as  its  geography  and 
demography, and “subjective” elements, including historical political traditions 





Knowledge­sharing  in  this  institutional  context  is  a  cognitive  organizational 
activity which  is  socially  and  institutionally  structured. Cultural  and  cognitive 
factors contribute to sense making (Weick, 1995) and organizational learning, 




differentiate  them  from  private  organizations:  they  are  “subordinated  to  a 
politically  elected  leadership  and…  they  are multifunctional”  (Christensen  et 
al,  2007:  179).  They  are  subject  to  contextual  considerations  including 
democratic  values,  aimed at  citizen participation  and accountability, and  the 
goal  of  producing  public  value.  Unlike  private  organizations  they  do  not 
operate  freely  within  a  competitive  market  but  must  collaborate  with  other 
organizations, groups and individuals to co­produce services. These elements 
are explored in more detail below. 
Local  government  serves  a  dual  function  in  UK  political  systems.  First,  it 
serves as one of only two current levels of democracy in the English political 
system,  the  other  level  being  central  government.    Local  councillors  are 
elected in their own right and are given authority through the electoral system, 
to  make  and  enforce  decisions  on  behalf  of  the  public.  Second,  local 
government  provides  and  co­ordinates  public  services,  in  an  effective  and
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efficient manner,  appropriate  to  its  locality.  Local  government  is  subject  to 
legal constraints, which enforce the duty to comply with regulation; and central 
government  intervention,  leading  to  a  mutual  dependency  between  central 
and local government. 
Amongst  public  service  organizations,  local  government  is  of  a  substantial 
scale  in  the UK:  there  are  410  local  councils  in  England  and Wales,  which 
spend  over  £70  billion  per  year  and  local  government  employs  over  two 
million  people  (LGA,  2008).  Local  government  delivers  core  functions  and 
services, such as social care, and is tasked with complex functions which can 
most  effectively  be  performed  at  local  level,  including  leadership  of  local 
communities,  promoting  economic  growth,  shaping  neighbourhoods,  and 
bringing public services together (CLG, 2006a). 
Local  government  has  undergone  numerous  territorial  and  functional 
reorganizations,  notably  in  1972,  1984­87,  1995­96,  and  currently,  but  its 
function, governance and mode of operation have changed most significantly 








different  conceptions  of  public  services  by  successive  governments.  These 
conceptualizations are expressed differently in terms of: policy goals; strategy; 
governance arrangements; the roles of policy­makers, service managers and 
recipients.  Benington  and  Hartley  (2001)  identify  three  approaches  to 
governance and public management which are sequential historically  though 
also  co­existing,  and  each  of  which  has  a  particular  underlying  ideology: 
“traditional”  public  administration;  “new”  public management;  and  networked 
governance (Hartley, 2005: 29). 
First,  the “traditional approach  to public administration”,  related  to  the period 
between  the  late  1940’s  and  1980’s,  when  top­down,  universal  reform  and 
standardized  services  were  delivered  through  a  bureaucratic  hierarchy  of 
public servants (Hartley, 2005; Benington and Hartley, 2001).  The context of 
change  and  improvement  was  perceived  to  be  relatively  stable,  and 
substantial  policy  innovation,  initiated  predominantly  by  the  state,  was 
implemented by professionals, allowing little opportunity for local adaptation or 
the contribution of clients (Hartley, 2005). 
In  contrast,  second,  the  principles  of  new  public  management  (NPM) 




public  services  to  strategies  derived  from  the  private  sector:  competitive 
pressures,  smaller  organizational  units,  and  increased  customer  focus. 
Consumerism  became  one  of  the  dominant  themes  of  the market model  of 
public  services  (Newman,  2001).  Policy  making  was  non­consultative, 
mandatory  and  prescriptive.  The  statutory  framework  of  Compulsory 
Competitive Tendering (CCT) obliged local authorities to organize competition 
with  private  contractors  for  a  range  of  services,  including  refuse  collection, 
computer maintenance and financial services. 
However,  some  critics  argued  that  CCT  led  to  the  internal  fragmentation  of 
councils’ service delivery mechanisms (Martin, 1999); abolition of many of the 
largest local authority organizations, as it was argued that smaller units would 
perform  better  (Boyne,  1996);  and  “zero­sum  relationships  between  the 
councils and contractors and not the positive, trust­based relationships hoped 
for” (Rashman and Radnor, 2005). 
Third,  networked  governance  is  one  of  the  characteristics  of  the  current 
“modernization”  of  UK  public  services.  Policy  and  governance  networks  are 
proposed as broader mechanisms of organizational collaboration, control and 
resource  exchange,  between  tiers  of  government  and  between  partner 
agencies. Local authorities are expected to play a formal, co­ordinating role in 
governance  networks,  bringing  together  service  providers  and  users  to 





public  services  (Cabinet  Office,  1999).  Local  networked  governance  is 
intended  to  “steer  action  within  complex  social  systems  rather  than  control 
solely through hierarchy or market mechanisms” (Hartley, 2005: 30). 
The public service reform agenda and local government: modernization 
“Councils  have  a  clear  local  democratic  leadership  role  as  the  only  body 
elected by and accountable  to  the whole community…There  is  leadership  in 
decision­making  and  the  accountability  for  what  is  delivered  by  the  council. 
There  is  a  role  in  leading  local  partnerships  and  bringing  stakeholders 
together  to  help meet  local  needs  and  priorities…And  there  is  a  leadership 
role in enabling communities to lead themselves” (ODPM, 2004: 11). 
The current UK model of modernization extends, accelerates and differs from 
previous  policies  of  Conservative  governments.  The  1997  Labour 
Government contended that the paternalistic view taken by local councils had 
failed  to  take  sufficient  account  of  citizens’  needs  and  their  inward­looking 
culture  had  failed  to  build  effective  relationships  with  local  partners  (DTLR, 
1998).  Traditional  decision­making  structures  construed  by  central 
government as “inefficient and opaque” (DTLR, 1998: 25) had led to low voter 
turnout and a perceived lack of  local accountability. Reform was  intended to 






Policies  and  initiatives  placed  emphasis  on  change  but  the  Labour 
Government’s approach to modernization in practice tended to be concerned 
with  both  continuity  and  change,  and  was  not  separate  from  but 
superimposed upon previous  policies  of NPM  (Newman,  2001).  The Labour 
Government  continued  to  promote  features  of  the  previous  Conservative 
Government  derived  from  private  sector  competition,  including  the  market­ 
centred challenge and  the  idea of  consumer choice.  Imperatives  for change 
combined  global  phenomena,  international  developments  and  technological 
advances (Newman, 2001; Varney, 2006). 
Networked  governance  is  a  characteristic  feature  of  the  current  phase  of 
public  service  reform. On  the  one  hand,  self­organizing,  inter­organizational 
networks  and  partnerships  present  distinct  advantages  as  co­ordinating 
mechanisms,  as  a  means  to  engage  stakeholder  participation,  ‘join  up’ 
agencies  at  local  level  (Leach  et  al,  2005),  and  encourage  professionals  to 




By  contrast,  the  operational  difficulties  and  risks  of  networked  governance 
include:  overload  and  duplication;  the  differential  impact  of  local  contexts 
(Leach et al, 2005); and a shift in accountability that depends on trust, rather 
than  authority  (Rhodes,  2000).  The  transition  to  more  complex  forms  of 
governance,  and  leadership  of  localities  through  networks  and  influence, 
signals the need to acquire knowledge and capacity: “In short, the networking 
skills  increasingly  required  to  manage  service  delivery  will  also  be  at  a 
premium  in  managing  the  intergovernmental  relations  of  devolved  Britain” 
(Rhodes, 2000: 357). 
Different  components  of  the  reform  agenda  appeared  to  be  in  tension  with 
each  other,  for  example  marketisation  and  partnerships,  and  central 
government  criticisms  of  local  public  services  tended  to  ignore  past 
achievements, and the difficulties presented by recurrent central intervention. 
Approaches to reform appeared to neglect an understanding of the difficulties 
of  implementing  organizational  change  in  practice  (Hartley,  2002;  Lowndes, 
1999),  and  the  mediation  of  contextual  pressures  for  change  by  individual, 
locally­specific institutions, such as local councils (Lowndes, 1999). 
Policy emphasis on performance measures and outcomes 
Policy  initiatives  for  public  service  reform  have  emphasised  performance 
measures  and  outcomes,  and  by  contrast  have  neglected  aspects  of
CHAPTER THREE:  CAPACITY IN UK LOCAL PUBLIC SERVICES 
113 
organizational  culture,  knowledge and  capacity  (Benington,  2000;  Rashman 
and Radnor, 2005). 
The  predominant  approach  to  modernization  of  local  public  services  is 
associated with prescriptive strategies to improve organizational performance. 
Policy  rhetoric emphasised  the  integration of services  through networks and 
partnerships  but  policy  mechanisms  were  concerned  with  performance 
measures, outcomes, and accountability. 
Three  major  policy  initiatives  were  intended  to  “transform  the  policy  and 
politics  of  local  authorities”  (Martin,  2005:  531):  the  Best  Value  regime  of 
inspection, economy and efficiency; initiatives associated with targets agreed 
between  central  departments  and  local  government,  including  Local  Public 
Service  Agreements  (LPSA);  and  initiatives  to  increase  local  authorities’ 
capacity to improve performance (Martin, 2005). 
The  Best  Value  review  framework  and  Comprehensive  Performance 
Assessment  (CPA)  classifications  of  council  performance  were  reported  to 
have  led  to  rapid,  significant  improvements  in  assessments  of  council 
performance, to the extent that in 2006, 84% of local authorities were judged 




However,  research  into  Audit  Commission  inspection  in  local  government 
identified concerns about the limitations of the inspection process as a driver 
of  improvement,  an  over­reliance  on  inspection  models  that  could  not  be 
adapted  to  local  circumstances,  and  inadequacies  in  understanding 
improvement processes: “Too little is really known about how improvement is 
actually  achieved  and  sustained,  and  how  drivers  of  improvement  vary  in 
different circumstances” (Davis et al, 2004: 42). The success of CPA depends 
on  new  models  of  collaborative  service  delivery,  which  in  turn  require  new 
forms  of  knowledge  creation,  evaluation  and  learning  (Boyne  and  Enticott, 
2004; Rashman and Radnor, 2005). 
Researchers have drawn attention  to uncertainty  in  the relationship between 
improvement in public services and top down performance management and 
inspection:  “we  have  been  disappointed  to  find  little  evidence  of  service 
improvements  resulting  directly  from  inspection  in  the  authorities  where  we 
have  shadowed  inspections”  (Davis  et  al,  2004:  46).  This  raises  questions 
about: first the implicit relationship between LGMA policies and the underlying 
model  of  learning  and  change  that  can  lead  to  reform  and  improvement 
(Hartley et al, 2002; Rashman and Radnor, 2005); and second the institutional 






Development Agency  (IDeA) was  established  in  1999,  to provide  support  to 
local government to adopt new approaches in response to central government 
reform.  IDeA  initiatives  aim  to  build  councils’  capacity,  provide peer  support 
and to improve the skills of councillors and council staff (DTLR, 2001). “IDeA 
was  created  by  local  government  to  stimulate  and  support  self­sustaining 
improvement  and  development  within  local  government”  (Cabinet  Office, 
2006: 83). 
The IDeA together with the Local Government Association (LGA) initiated the 
Local  Government  Improvement  Programme  in  1999,  which  provided  a 
practical approach to assessing corporate capacity through peer review. The 





local  government  in  2004  (ODPM,  2004)  placed  increased  emphasis  on 
markets,  the  role  of  citizens,  and  leadership  of  localities.  Increased 






fundamental principles  that  underpinned  the  reform of  public  services  in  the 
1940’s  remain  relevant  (Cabinet  Office,  2006).  However,  the  most  recent 
approach to reform of public services signals an institutional shift, intended to 
respond  to wider social, economic and  technological  changes and  to deliver 
increased  responsiveness  to  customer  needs  and  expectations  (Cabinet 
Office, 2006). 
In  addition  to  trying  to  combine  market  forces  with  user  choice,  four  main 
criteria have been identified by central government which establish the role of 
different  tiers  of  government  in  public  service  reform:  geographical  scope; 




that  really  matter  to  people  everywhere,  guaranteeing  national  minimum 






political  boundaries  to  create  new  forms  of  organizing.  Tensions  between 
competing  models  of  governance  place  self­managing  networks  under 
considerable  constraint  (Newman,  2001).  Patterns  of  social  inclusion  and 







that  the  “nature  and  extent  of  these  intended  synergies  have  never  been 
stated explicitly” (Martin, 2002: 293). Research into the current modernization 
agenda  for  local  public  services  has  identified  both  continuities  and 
differences from previous approaches to reform (Newman, 2001). 
Critics  noted  tensions  and  contradictions  between  government  policies. 
Improvement  initiatives emphasized both competition and collaboration; both 
local  autonomy  and  centrally  imposed  performance  targets  (Martin,  1999; 
2002).  Further  tensions  exist  between  successive  government  policies  and 
their  underlying  concepts  (Benington,  2000;  Jones,  2005).  Strategies  for 
change  have  simultaneously  emphasized  approaches  characterized  by:
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centralization  and  localism;  competitiveness  and  sustainability;  persuasion 
and  self­generated  change;  threats  and  incentives  (Newman,  2001); 
innovation and inspection. 
There  is  a  lack  of  knowledge  both  about  the  conditions  and  processes 
whereby  improvement  is  achieved,  and  how  externally  imposed  policy 
initiatives  are  mediated  by  local  contexts  (Martin,  2005)  and  locally 
institutionalised traditions (Lowndes, 1999). The rate, extent and sustainability 
of  change  and  improvement  have  varied  between  councils  and  across 
services (Martin, 2005: 538). 
Such  critics  argued  that  theories  for  understanding  why  and  how 
organizations change needed to be accompanied by a programme of support 
to  local  authorities  to  develop  new  forms  of  knowledge  creation,  evaluation 
and learning (Benington, 2000; Martin, 1999; Sanderson, 2001; Rashman and 
Hartley, 2002). 
The  UK  government’s  approach  to  reform  of  public  services  has  been 
characterised  as  comprising  four  main  elements  and  sources  of  pressure. 
These  are:  top  down  performance  assessment,  regulation  and  intervention; 





four elements are said  to comprise a  “self­improving system”  for continuous 





of  top  down  performance  management  and  seeks  to  balance  the  four 
approaches to reform (Cabinet Office, 2006). However, it can be observed in 
the  report  that existing measures and proposals  for Capability and Capacity 
appear  considerably  less  well  developed  than  those  of  the  other  three 
approaches.  In addition,  the  inter­relationship between  learning and capacity 
and  the  concept  of  a  “self­improving  system”  is not  theorised or  articulated.
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Instead,  the  four  quadrants  are  predominantly  addressed  as  separate 
approaches,  rather  than  interlocking,  additive  elements.  This  description 
reinforces  interpretation  of  the  “model”  as  four  disparate,  rather  than 




the  first  of  the  elements  in  the  Cabinet  Office  model,  i.e.  performance 
assessment,  at  the  expense  of  models  of  choice,  competition,  and  self­ 
improvement  and  capacity  (Rashman  and  Radnor,  2005).  It  was  estimated 






of  learning  between  councils  (DTLR,  1998).  At  this  time,  Beacon  councils 
were advocated as the “the very best performing councils – will set the pace 
of  change  and  encourage  the  rest  to  innovate  and  to  modernise”  (DTLR, 






the  ambiguity  of  policy  initiatives.  On  the  one  hand,  local  authorities  have 
been  required  to  implement  “prescriptive  government  policies”,  and  on  the 
other  hand  have  been  the  “experimenters,  enablers  and  facilitators  of 
systemic  change  at  the  local  level”  (Newman,  2001:  77).  The  interaction  of 
seemingly  disparate  government  policies  and  models  of  change  has  led  to 
unintended  and  adverse  impacts  for  policies  in  community  leadership 
(Sullivan and Sweeting, 2005); innovative approaches to service improvement 
(Martin  and  Bovaird,  2005);  and  community  representation  (Leach  et  al, 
2005). In each of these policy fields, researchers have indicated that remedies 
for adverse effects should include building organizational capacity. 
Arguably,  the  implementation  mechanisms  for  performance  measurement 
have  been  more  effective,  and  better  understood,  than  those  for 
organizational  capacity,  learning,  innovation  and  change  (Benington,  2000; 
Hartley  and  Benington,  2006)  and  have  constrained  attempts  at  reform 




To  summarize  this  section  on  public  service  reform,  the  reform  of  UK  local 
government has been characterized by  tensions between conflicting models 
of  renewal  and  institutional  change,  first,  between  successive  governments, 
and second, within  the current government’s modernization programme. The 
dominance  of  prescriptive,  instrumental  perspectives  of  the  government 
reform  agenda  has  resulted  in  the  neglect  of  organic  conceptualizations  of 
organizational  change.  There  are  inconsistent  models  of  change  that 
simultaneously  seek  to:  enforce  performance  standards;  engage  consumer 




government  vision  and  goals  with  improved  organizational  performance, 
accountability,  flexibility,  networks,  innovation  and  local  solutions  (ODPM, 
2004)  and  providing  efficient,  high  quality  and  fair  standards  of  services 
(Cabinet Office, 2006). Organizations in  the public sector  require capacity  to 
meet  the  demands  of  a  changing  society  and  to  create  public  value,  rather 
than products, profit and market domination (Hartley et al, 2008). 
Increasing  local councils’  capacity  to deliver high quality public services  first 
gained  prominence  in  the  White  Paper  Strong  Local  Leadership  –  Quality 
Public  Services  (DTLR  2001).  The  national  framework  of  standards,
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assessment  and  accountability  was  intended  to  distinguish  between  those 
councils that had proven capacity to improve and those that had limited or no 
proven capacity to improve, and to target resources where they were needed. 
Assessment of corporate capacity  formed one of  the key  lines of enquiry of 
CPA  (Audit  Commission,  2005),  which  examined  the  extent  of  a  council’s 
capacity  to  achieve  change,  deliver  its  priorities,  and  work  effectively  with 








This  distinction  between  authorities  on  the  basis  of  national  systems  of 
performance  assessment  suggested  that  creating  capacity  would  require 
differentiated methods and different emphases  in individual  local councils.  In 











the  corporate  capacity  of  councils  to  deliver  real  improvements  to  their 
communities”  (ODPM,  2003b:  no page number). An  initial  annual  budget  of 
£34m  established:  a  national  capacity  building  programme;  pilot  schemes; 
regional  pilot  projects;  and  on­going  support  for  authorities  with  a  “poor”  or 
“weak” Comprehensive Performance Assessment (CPA). 
Together  with  a  package  of  support  and  funding  agreed  with  the  Local 






individual  support  to  help  “poor”  and  “weak”  authorities;  accredited  peer 
learning;  project  management;  procurement  skills  training;  gateway
CHAPTER THREE:  CAPACITY IN UK LOCAL PUBLIC SERVICES 
125 
(confidential,  project­related)  reviews;  programmes  for  elected  members; 
innovatory pilot projects; and the Beacon Scheme (ODPM, 2005). 
Between 2003 and 2006, £100m was committed by  the ODPM/LGA  fund  to 
support  capacity  building  in  local  authorities.  The  ongoing  programme 
became  formally  associated  with  performance  related  targets  in  2006,  that 
there  should  be no  councils  rated poor  or weak  in  the CPA by  2008  (LGA, 
2005). There are  two main ways  in which  local authorities can participate  in 
the programme: first, through applying for grant funding to support local (sub­ 
regional)  capacity  building  activities;  and  second,  by  taking  part  in  national 
programmes. 
The Beacon Council  scheme was  identified as  one  of  a  number  of  national 
schemes  within  the  Capacity  Building  programme  which  contributes  to  the 
improvement  of  all  English  local  authorities.  The  Scheme  has  distinctive 
features  in driving self­improvement  through sharing knowledge at  local and 
national  levels:  “As  well  as  hosting  national  and  regional  conferences  and 
events, beacon officers and members act as peers to support improvement in 
other  authorities;  they  engage  with  government  to  develop  policy  and 
guidance;  and  can play  an  important  role within  improvement  partnerships.” 





The  rationale  for  capacity  building  derives  from  the  differentiation  between 
councils  on  the  basis  of  judgements  about  their  performance,  in  contrast  to 
conceptualizations  that  emphasize  knowledge  creation,  innovation  and 
sustainable organizational change. The Capacity Building programme may be 




organizational  capacity.  The  government’s  programme  addresses  capacity 
issues  that  tend  to  focus  on  the  delivery  of  short­term  goals,  such  as  skills 
development  and  recruitment  problems,  rather  than  address  long­term 
capacity  building  (Newman,  2001).  Longer­term  funding  and  investment  in 
different types of capacity building will be required to achieve culture change, 
partnership working, and local strategic leadership. The fundamental changes 
that  the  government  intends,  shifting  from  meeting  central  government 
standards  to  self  assessment,  and  from  a  centralised  to  a  local  focus,  will 
depend  upon  increased  capacity  within  local  government  organizations  to 
become  self­critical  and  self­improving  (Martin  and  Bovaird,  2005);  to 









to  recognise  the  positive  aspects  of  specific  areas  of  local  government 
through schemes  like Beacons. However,  it  is  important  that all components 
of  a  council’s  activity  are  prioritised  towards  service  delivery.  Capacity 
Building sustains this by putting in place a corporate strategy that will deliver 
these far more effectively.” (ODPM, 2008: no page number). 
Learning  and  capacity  building  began  to  emerge  as  increasingly  important 
routes  to  improvement  in  UK  public  services  but  there  has  been  more 
emphasis overall on performance measurement and management, with  less 
consideration  of  how  learning  and  capacity  can  be  used  to  improve  and 
sustain performance (Cabinet Office, 2006; Rashman and Radnor, 2005). The 
National  Capacity  Building  programme  was  “mentioned  hardly  at  all”  in 






Researchers  concerned with  local  government  improvement  have  noted  the 
need  for  a  clear  framework  that  explains  how  individual  and  organizational 
learning leads to innovation, organizational change and improvement in public 
services  (e.g. Hartley  2005; Rashman and Radnor  2005;  Jas  and Skelcher, 
2005),  because  this  underpins  the  practice  of  capacity  building.  There  is 
evidence  of  improvement  in  local  authority  performance  (mainly  based  on 
judgements  of  performance  measures  and  external  inspection)  but  there  is 
uncertainty  about  the  outcomes  of  improvement  in  terms  of  impact  on 
services, public satisfaction, and access to services. There is a need to learn 
more  about  the  determinants  of  experimentation,  learning,  innovation  and 
sustained improvement (Martin, 2005). 
In  summary  of  this  section,  central  government  acknowledged  but  under­ 
estimated the lack of capacity of local authority organizations to implement an 
extensive,  complex  programme  of  reform.  The  introduction  of  initiatives  to 
support  local  authorities  to  respond  to  and  to  embed  the  modernization 
programme appeared to represent a belated and partial shift in emphasis from 
centralised  inspection  to  self­improvement.  The  national  programme  of 
capacity  building  and  learning  has  focused  on  skill  development  and 
workforce planning but has not addressed longer­term aspects of capacity in 










was  introduced  in  a White  Paper  (DTLR,  1998),  several  years  prior  to  the 
more  recent  policy  initiative  and  funding  on  capacity  building  in  local 
government.    The  Beacon  Scheme  has  two  key  elements  as  a  policy 
instrument intended to improve corporate and service performance in English 
local  government.  It  provides  national  recognition  through  a  competitive 
application  process  and  award;  and  it  aims  to  share  excellent  practice  on 
improvement  across  local  government.    In  addition  to  these  twin  aims,  new 









national  park,  police,  fire,  waste  disposal,  metropolitan  county  passenger 
transport authorities and parish councils). Best Value authorities that receive a 
poor  or  ‘0’  star  CPA  rating  are  not  eligible  to  apply.  This  study  focuses  on 
local  authorities,  which  still  constitute  the  vast  majority  of  applicants  and 
learners in the Scheme (Hartley and Downe, 2007). 
“The  Beacon  scheme  is  unique  amongst  award  schemes,  not  only  an 
accolade  for  excellence  and  new  ways  of  working,  it  is  also  about  sharing 
knowledge and experience  for  the benefit of everyone. Above all,  it  is about 
improving the quality of life for all our citizens” (CLG, 2007:5). 
Applications  are  invited  for  Beacon  status  annually,  in  a  range  of  selected 
themes,  which  are  intended  to  reflect  current  and  future  policy  priorities.  In 
Round 9, for example, ten new Beacon themes were selected to contribute to 











excellent  practice  with  others  to  support  service  improvement  across  the 
sector.  Theme  experts  from  a  range  of  agencies  and  government 
departments  assess  applications,  in  a  process  that  is  supervised  by  the 
Independent  Advisory  Panel.  Recommendations  from  the  Advisory  Panel 
steer  applicants  through  a  series  of  steps  in  the  assessment  process, 
including short­listing, assessment visits and presentations,  leading  to award 
of Beacon status by Ministers at a formal award ceremony. Councils and Best 
Value  authorities  awarded  Beacon  status  are  expected  to  share  their 
experience and  knowledge with  other  authorities  in  a  programme of  theme­ 
specific learning activities and peer support (CLG, 2007). 
“The Beacon application and assessment process is designed to be rigorous. 
Beacon  status  will  only  be  awarded  to  those  authorities  that  demonstrate 
innovation  or  excel  within  their  theme  and  are  prepared  to  share  their  best 
practice with others.” (CLG, 2007:13). 
Prior  to  Round  8  of  the  Scheme,  the  Beacon  learning  and  improvement 
programme  involved  a  series  of  large­scale,  structured  events,  including 
national and regional learning exchanges, open day events, tailored visits and 





share  their  good  practice  and  to  encourage  learning  through  close,  peer 
support  relationships  with  other  authorities  and  regional  improvement 
partnerships. A second, important aspect of learning and improvement in the 




to  be  encouraged  to  build  on  the  policy  influence  and  joint  working  that 
Beacons’  links  with  government  departments  have  already  afforded  them.” 
(CLG, 2007: 65). 
Since  the  launch  of  the  Beacon  Scheme  in  1999,  there  have  been:  1784 
applications,  (including  round nine)  received  for Beacon  status;  377 Awards 
received by Beacon authorities from round one to eight. Types of authorities 
that  have  won  Beacon  status  from  round  one  to  eight  (in  the  case  of  joint 






The  Beacon  Scheme  is  recognised  to  have  a  number  of  elements  which 
constitute  capacity  building,  (e.g.  organization­level  of  sharing  and  creating 
knowledge and skills as a means  to  improve performance) and  in  functional 







has  clear  conceptual  and  practical  links  with  capacity  building  (Hartley  and 
Rashman,  2006;  Rashman  and  Hartley,  2006a).  Such  features  include:  a 
rigorous  application  process  that  includes  criteria  concerned  with  corporate 
capacity  as  well  as  criteria  concerned  with  service  excellence  or  service 
innovation  (Hartley  and  Downe,  2007);  considerable  learning  between  local 
authorities (Rashman et al, 2005), leading to service improvement (Rashman 
et  al,  2005;  Downe  et  al,  2004),  that  is  two­way  i.e.  between  Beacons  and 
their  visitors  as  well  as  vice  versa  (Hartley  and  Rashman,  2006);  learning 







as  a  mechanism  that:  first,  identifies  and  awards  Beacons  for  excellent 
practice in areas of key government policy; second, structures how excellent 
practice  is shared between  individual  local authorities  (and other Best Value 
authorities);  third,  creates  learning,  leading  to  capacity  building  in  and 
between individual authorities (and with other organizations); and fourth, leads 
to  improved  performance  and  increased  capacity  in  local  government  (and 
other  local  public  services).  These  different  elements  have  been 



































The  Beacon  scheme  is  therefore  a  valuable  policy  initiative  and  set  of 
practices,  through  which  to  examine  the  nature  and  extent  of  capacity  and 
capacity building in local government. 
SUMMARY 
Institutional  processes  contribute  to  understanding  of  complex  change  in 
public organizations and of  local  responses  to  the external environment  in a 
local  governance  context.  “Context  plays  a  significant  role  in  understanding 
how public organizations work  in practice, how they change and how reform 
processes should be organized” (Christensen, 2007: 185). 
The  UK  Labour  Government  of  1997  established  a  wide­ranging  and 
accelerated agenda of policy reform for public services and local government. 
The LGMA has extended the market­centred and competitive pressures of the 
previous  Conservative  administration,  and  placed  public  services  under 





have  been  perceived  as  fragmented,  divisive,  contested  and  lacking  in 




improvement.  In  contrast  to  the  policy  emphasis  and  scale  of  funding 
attributed  to performance management, organizational capacity and  learning 
have received limited attention. 
Policy  formation  has  largely  neglected  theories  of  organizational  change, 
cultural  and  human  dimensions  of  organizational  behaviour,  organizational 
learning and capacity. Central government introduced a national framework of 
capacity  building  programmes  to  provide  support  to  councils,  but  these 
programmes  have  tended  to  focus  on  short­term  goals,  rather  than  longer­ 














This  chapter  provides  the  research  aims  and  questions  for  this  study.  It 
describes the development of a conceptual and empirical framework, so as to 
operationalize  the  theoretical  concepts  explored  and  discussed  in  the 
literature review in Chapter Two.  It develops the research strategy, methods 
and  techniques,  and  data  collection  methods.  The  chapter  describes  the 
strengths and potential  limitations of the study, arising from its design, which 
include possible  threats  to  reliability and validity; and  the delimitations of  the 
scope of the study. 
RESEARCH AIMS AND QUESTIONS 
As set out  in  the preceding chapters,  the research  focus of  this study  is  the 
exploration  and  development  of  theoretical  ideas  tested  through  empirical 
work  that  will  contribute  to  knowledge  about  the  concept  of  organizational 




leave  many  unanswered  questions.  First,  the  concept  of  organizational 
capacity  is  relatively  under­theorised.  Second  there  is  a  need  for  a  clear
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definition.  Third,  organizational  capacity  may  be  perceived  as  being 
conceptually distinct from capacity building. Operationalization of the concepts 
and  empirical  research  are  needed  that  help  to  explain  the  relationship 
between organizational capacity and organizational capacity building. Fourth, 
context matters. The public policy context, described in Chapter Three, where 
organizational  capacity  building  is  intended  to  improve  public  service 
performance, makes this a significant area of enquiry. One of the aims of the 
study  is  to  assess  the  extent  to  which  the  context  of  public  organizations 
affects organizational capacity and capacity building. 
The  aims  and  objectives  of  this  study  can  be  stated  initially  as  five  main 
research  questions.  Having  reviewed  the  literature,  the  first  aim  of  the 
research  is  to  construct  a  theoretical  framework  capable  of  being 
operationalized  into  a  measurement  tool,  suitable  for  the UK  public  service 
context. The first question  relates  to  the meaning of organizational capacity, 
the need to develop its currently limited conceptualization, and to develop and 
test  a  model  of  organizational  capacity  and  capacity  building: What  do  we 
mean  by  organizational  capacity  and  can  we  build  a  plausible  model  of 
organizational capacity? 
Having  developed,  tested  and  assessed  the  reliability  of  the  model  of 
organizational  capacity,  the  next  steps  in  the  enquiry  will  be  to  apply  the 
model  to  explore  organizational  capacity  in  the  context  of  UK  public
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what  theories,  definitions  and  models  of  organizational  capacity  might  be 
relevant to UK public service organizations? The relative lack of research into 
organizational  learning  and  knowledge  and  into  organizational  capacity  and 
capacity building suggests that there is a need to apply theories and develop 
measures  to  understand  and  explain  such  phenomena  in  public  service 
organizations. 
The  literature  review  has  identified  that  there  is  a  need  for  research  which 




that  can  explain  the  extent  of  organizational  capacity  in  English  local 





The  fourth  research  question  examines  changes  in  organizational  capacity: 
what  is  the  extent  of  change  over  time  in  organizational  capacity  in English 
local  authorities?  Prior  research  into  organizational  capacity  and  capacity 
building  has  for  the  most  part  neglected  an  explanation  of  changes  that 
illustrate an  increase  in capacity over  time.  If an  increased extent of  factors 
related  to organizational capacity  is  found,  it may be  related  to  increases  in 
organizational  knowledge,  learning  and  organizational  improvement,  or  to 
other factors. This study offers a means to explore capacity factors that lead 
to  performance  changes  in  an  organization  and  amongst  populations  of 
organizations.  The  fourth  research  question  is  also  intended  to  explore  the 
distinction and overlaps between the concepts of organizational capacity and 
capacity  building,  which  the  literature  review  found  to  derive  from  different 
perspectives. 
Finally,  the  fifth question  focuses on one specific policy intended  to increase 
capacity  and  improve  performance  in  local  government  and  local  public 
services: the Beacon Scheme. Part of the rationale for capacity building is to 
reduce  the  differentiation  between  high  performing  and  lower  performing 
councils. The assessment process  for  the award of Beacon status  is  robust: 






organizational  sharing  of  knowledge  and  service  improvement.  The  fifth 













evidence  that  Beacons  acquire,  assimilate  and  adapt  knowledge  (Rashman 
and Hartley, 2002; Downe et al, 2004; Hartley et al, 2007; Hartley et al, 2008). 
The  study  will  include  the  comparison  of  Beacon  and  non­Beacon  local 
authorities.  It  is  reasonable  to  hypothesise  that  councils  that  have  been 
awarded Beacon status will be more active in capacity building activities than 
those councils that have not achieved the award. The argument is made that 
both  internal  and  external  organizational  factors  influence  changes  in
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organizational  learning  and  in  organizational  capacity.  Therefore,  the 
assumption  is made  that  it  is  possible  to  distinguish  and  test  variables  that 
can explain differences in levels of organizational capacity. 
PHILOSOPHICAL ASSUMPTIONS AND METHODOLOGY 
The design of  the  research strategy  to study organizational capacity, and  to 
take  into  account  the  contextual  features  of  public  organizations,  poses 
questions  about  the  selection  of  an  appropriate  approach  and methodology 
for  understanding  social  phenomena.  The  choice  traditionally  rests  on  a 
distinction  between  philosophical  paradigms,  each  of  which  has  been 
primarily associated with specific methodological approaches to the research 
process  and  methods  of  data  collection  and  analysis.  The  positivistic 
paradigm, based on the notion that the study of social reality should be similar 
to  the  study  of  natural  sciences,  is  largely  concerned  with  the  collection  of 
quantitative  data.  Phenomenological  or  constructivist  research  by  contrast, 
emphasises the socially constructed nature of social interaction, and is usually 
associated  with  qualitative  methods.  The  review  of  previous  studies  of 
organizational  capacity  revealed  relatively  few  examples  of  empirical 
research:  these  were  drawn  from  both  quantitative  and  qualitative 
approaches. 
Each of the two dominant paradigms, positivist and phenomenological, has an 
established  tradition  and  has  evolved  in  part  as  a  reaction  to  competing
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perspectives  (Morgan  and  Smircich,  1980).  They  may  be  described  as 
extreme positions on a continuum, which include ontological, epistemological 









































The  quantitative  methods  of  the  positivist  approach  are  likely  to  be 
underpinned  by  a  theoretical  framework  and  to  include  testable  hypotheses 
and  propositions  about  relationships  between  a  relatively  small  number  of 
phenomena.  Systematic  observations  and  experiments  provide  an 







science  should  be  to  uncover  and  interpret  socially  and  historically 
constructed  perceptions  and  meanings  (Smith,  1998;  Robson,  2002).  The 
research  “objects”  are  human  individuals  whose  behaviour  cannot  be  fully 
evaluated  but  can  be  described  and  partially  understood  by  seeking  their 
underlying meaning,  as  well  as  record  observations  of material  activity  and 
causal  links.  In  contrast  to  positivist  assumptions,  phenomenologists  regard 
reality  as  subjective,  value­laden  and  multiple,  represented  through  the 
perceptions of participants (Smith, 1998). 
Interpretivism  is  one  of  a  number  of  phenomenological  approaches.  It 
suggests  a  broader  philosophical  perspective  that  is  not  exclusively 
associated  with  qualitative  research  design  and  methods  (Moses  and 
Knutsen, 2007). Interpretivist assumptions about the nature of reality focus on 
its dynamic nature and multiple realities. Social structures are assumed to be 
in  a  constant  state  of  flux  and  individuals’  perceptions,  activities  and 
interpretations  of  meaning  interact  with  social  structures  within  a  social 
context.  Interpretive  theorists  and  researchers  make  use  of  their  own  prior 
knowledge and  interpretations,  drawing  on  “common  sense and  experiential 




The  strong  associations  between  paradigm,  methodology  and  research 
methods  have  implications  for  both  the  choice  of  research  problem  and 
expression of  research questions  (Collis  and Hussey,  2003).   One  common 




drawing  on  the  researcher’s  prior  contextual  knowledge.  The  philosophical 
argument is made in the following section. 
QUALITATIVE AND QUANTITATIVE METHODS 
The nature  of  the  phenomena under  investigation  in  organizational  analysis 
(relationships  between  people,  systems,  processes  and  structures) 
challenges  the  use  of  positivist  approaches.  Phenomenological  or 
interpretivist  approaches  are  not  often  associated  with  measurement  or 

















constructivist  scholar  due  to  the  need  for  distance  from  the  context  of  the 
study  and  loss  of  interpretation  through  the  process  of  quantification  (e.g. 
Moses and Knutsen, 2007). However, the dichotomy between qualitative and 
quantitative methods  is an  unhelpful,  artificial  “relic  of  the  past”  (Moses and 
Knutsen,  2007:  292).  Indeed,  “some  of  the most  sophisticated  ‘quantitative’ 
strategies  can  be  associated  with  constructivist  methodology”  (Moses  and 
Knutsen, 2007: 294) because it is possible to specify and interpret the context 
of a study and  to develop an understanding  interactively with  the data. This 
“methodological  pluralism”  (Moses  and  Knutsen,  2007)  allows  the 
interpretation of measurable data, as well as the preservation of meaning and 
context that are important to constructivists. 
The implication of  this argument  for  the research design for  this study is  the 
intention  to bridge  the artificial divide  in  the philosophical continuum. Rather
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than  be  constrained  by  the  traditional  associations  of  polar  positions,  the 
research design will combine: an interpretivist approach; a contextual mode of 
research appropriate to the study of organizational capacity; and methods that 
will  encourage  hypothesis  formation,  verifying  and  theory  building. 
Quantitative  methods  are  appropriate  and  will  be  used  to  develop  and 
interpret research into capacity in the public service context. 
Survey  research  is one method of  collecting,  organizing  and analysing data 
that  is often contrasted  to qualitative methods. Qualitative methods, such as 
case studies, focus on particular cases to develop a rich picture and depth of 
understanding but do not  rely on comparing cases.  In contrast,  surveys can 
provide  large  amounts  of  data  about  many  cases.  Surveys  are  frequently 
carried  out  for  descriptive  and  analytical  purposes  and  “can  go  beyond  the 
descriptive  to  the  interpretive…to  provide  explanations  of  the  phenomena 
studied  and  the  patterns  of  results  obtained”  (Robson,  2002:  235). 
Interpretation  depends  upon  inclusion  of  a  substantial  number  of  variables 
and sophisticated analysis of the pattern of correlations. 
The  approach  to  the  interpretation  of  the  survey  data  will  incorporate 
important aspects of symbolic­interpretive influences, including understanding 
of  organizations  as  socially  constructed  and  institutionalised  within  specific 




reflexive,  and  recognising  that  “knowledge  is  being  generated  between 
people, negotiating meanings  in an  inter­subjective way” (Radnor, 2001: 29). 
Reflexivity calls for the researcher to question the assumptions underlying the 
research  design  and  process  (Hatch,  2002);  and  it  acknowledges  the 
relevance of prior contextual knowledge that the researcher contributes to the 
research design (Radnor, 2001). In the next section, the empirical framework 
is  developed  into  a model  that  can guide  the  preparation  for  survey  design 
and data collection. 
THE EMPIRICAL FRAMEWORK 
The  literature  review  identified  a  number  of  theoretical  frameworks,  models 
and measures of organizational capacity and capacity building. In this section, 
the  discussion  focuses  on  the  synthesis  of  prior  research  to  inform  the 
development  of  a  conceptual  framework  for  the  empirical  study.  These 
guiding  frameworks  derive  predominantly  from  the  context  of  public  service 
organizations.  This  study  will  focus  on  the  explanation  of  organizational 
capacity within contemporary UK policy intended to improve public services in 
general and local authorities in particular. 
Explanations  of  organizational  capacity  derive  from  analysis  of  capacity 
deficits (Martin, 1999; Sanderson, 2001; Rashman and Hartley, 2002), as well 
as existing or theoretical antecedents and “dimensions”. The achievement of 
the appropriate level of organizational capacity  that can lead  to  learning and
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improvement,  including  the  acquisition,  assimilation  and  utilization  of 
“potential”  capacity,  can  be  perceived  to  be  valuable  for  superior 
organizational performance. Incomplete or inadequate capacity is likely to be 
manifested  by  deficits  in  performance.  Differences  between  an  inadequate, 
adequate, or optimum level of organizational performance may be explained 
by  the  extent  of  organizational  capacity.  Therefore  it  is  important  and 
necessary  to  construct  a  conceptual  framework  that  can  analyse  the 
differences  in  capacity  that  contribute  to  changes  in  organizational 
performance. 
This study draws on the limited previous conceptualizations and research into 
organizational  capacity  to  create  a  conceptual  and  empirical  framework. 
Comparisons between private and public organizations suggest  that  there  is 
variation  within  public  organizations  as  well  as  between  sectors  that 
influences  how  capacity  may  be  conceptualized,  operationalized  and 
measured.  The  models  explored  in  the  review  of  the  literature  derive 
predominantly  from  public  policy  and  public  service  organizations.  As 
previously  stated  in  this  chapter,  the  aims  of  the  study  are  to  develop  an 













capacity­building,  (e.g.  organization­level  of sharing  and  creating  knowledge 
and skills as a means to improve performance). 
The  design  of  the  empirical  framework,  which  will  be  discussed  in  the 
following sections of this chapter, draws predominantly on three sources: the 
literature  review  in  Chapter  Two;  previous  relevant  studies  identified  in  the 
literature review; and wider knowledge of the public policy context developed 
through  prior  research.  The  literature  review  identified  a  limited  number  of 
frameworks  related  to organizational capacity and capacity building  features 
and characteristics (Figure 2.6). 
However,  relatively  few  of  these  conceptualizations  provided  empirical 












into  the  conceptual  framework  are  the  following  factors  associated  with 
organizational  capacity:  the  characteristics  of  knowledge  and  learning; 
external  and  internal  contexts;  enabling  internal  conditions;  structural 






to  organizational  adaptation,  and  improved  performance.  The 





Different  types  of  organizational  knowledge  are  identified  in  the  literature: 
internalized,  shared  tacit  knowledge  and  internal  integration  of  new 
knowledge (Tompkins, 1995); collective, shared meanings at a group or wider 
level  (Tompkins,  1995;  Cohen  and  Levinthal,  1990);  knowledge  of 
organizational  functioning:  managing  change  and  improvement  (ODPM, 
2003a);  prior  related  knowledge  enables  the  effective  acquisition  and 
absorption  of  new  knowledge  from  external  sources  (Cohen  and  Levinthal, 
1990);  tacit  knowledge for diagnosis and contextualization of  learning needs 
(Cohen  and  Levinthal,  1990;  ODPM,  2003a),  organizational  innovation  and 
adaptability  (Child  and Faulkner,  1998;  Newman  et  al,  2000;  Hartley,  2006; 
O’Connor et al, 2007). 
Prior  related  knowledge and  internal mechanisms affect  absorptive  capacity 
(Cohen and Levinthal, 1990; Van den Bosch et al, 2005). 
Similarly, previous  studies  have  identified different aspects of  organizational 
learning.  Exploratory  learning  generates  variety  and  adaptation  to  changing 
circumstances  (McGrath,  2001);  learning  relates  to  positive  improvements 
(Crossan  and  Berdrow,  2003).  Leadership  of  learning  (Finger  and  Brand, 
1999) and structural and cultural aspects of learning (Finger and Brand, 1999; 
Sanderson,  2001;  Newman  et  al,  2000)  are  identified.  Learning  at  different 




It  is  concluded  that,  for  the  present  study,  specific  knowledge  and  learning 
characteristics  are  relevant  and  essential,  and  underpin  many  related 
organizational  characteristics.  For  example  “acquisition  and  absorption  of 
knowledge”,  “knowledge  of  organizational  functioning”  and  “internal 
mechanisms” may be relevant. However, “R&D spend” has been found to be 
inappropriate  as  a  variable  for  organizations  that  lack  an R&D  function  and 
whose  performance  is  not  measured  in  commercial  terms.  Selection  and 
design of variables need to be appropriate for a public sector context. 
Characteristics of external and internal contexts 
A second category of characteristics of capacity  found in  the literature is  the 
influence  of  external  factors  and  the  inter­dependence  of  features  of  the 
external  and  internal  environment.  The  widest  dimension  covers  economic, 
political  and  social  factors,  for  example:  the  labour  market,  political 
institutions, and the organizations of civic society. Other levels relevant to the 
public  sector  context  include  concurrent  policies,  power  relationships, 
communications  and  interactions  among  inter­related  organizations.  The 
organizational  dimension  (Grindle  and  Hilderbrand,  1995:  447)  includes  for 
example, goals, structure of work, management and leadership. 




be  important  in  leadership  of  learning  and  creating  organizational  capacity 
(Newman et al, 2000; Hou et al, 2003; Downe et al, 2004; Jas and Skelcher, 
2005; O’Connor et al, 2007). 
The  results  of  the  two  empirical  studies  (Grindle  and  Hilderbrand,  1995; 
Newman et  al,  2000)  and  the  research  into capacity  building  needs of  local 





this  study  of  capacity  in  public  organizations,  and  in  particular,  the  inter­ 
relatedness  of  external  and  internal  features.  Although  the  widest  level  of 
variables applied to developing countries is of less relevance, variables at the 
organizational  level  in public organizations are  influenced by  features of  the 
wider  environment.  Therefore  it  is  concluded  that  for  this  study,  variables 
measuring  the  alignment  of  the  internal  organization  with  the  wider 
environmental context will be included. 
Characteristics of enabling internal conditions 




identified  as  more  likely  to  lead  to  effective  performance  in  public 
organizations  than  rules  and  procedures  (Grindle  and  Hilderbrand,  1995). 
Internal  organizational  culture  was  found  to  be  a  determinant  of  innovative 
capacity  in  local  authorities  (Newman  et  al,  2000)  and  in  public  policy 
organizations  (O’Connor,  2007).  Aspects  of  organizational  culture  that 
encourage participation and organizational cohesion, including shared norms 
and  teamwork  were  found  to  positively  influence  individual  performance 
(Grindle and Hilderbrand, 1995). 
Developing  cultural  capacity  for  the  future  (Newman  et  al,  2000)  includes 
“internal  synergy”:  working  and  learning  across  internal  boundaries,  a 
consensual  culture,  and  an  effective  corporate  focus  amongst  senior 
managers  and  politicians.  Internal  communication  and  social  integration 
mechanisms  are  amongst  antecedents  and  explanatory  factors  in 
organizational  adaptation  to  acquire  and  absorb  capacity  (Cohen  and 
Levinthal, 1990; Zahra and George, 2002). 
For the purpose of this study, it will be necessary to include variables relating 







organizational  capacity.  Networks  of  organizations  and  strong  network 
communications  assist  in  the  transfer  of  knowledge,  good  practice  and 
improved performance (Beeby and Booth, 2000;  Inkpen, 2002; Osborne and 
Flynn,  1997)  and  contribute  to  increased  learning,  capacity  and  improved 
performance  in  public  service  organizations  (Osborne  and  Flynn,  1997; 
Grindle and Hilderbrand, 1995; Newman et al, 2000; ODPM, 2003a; Cabinet 
Office, 2006; Hartley and Rashman, 2007). 
Some  writers  have  noted  the  need  for  effective  networks  and  flexible 
structures at  the  intra­organizational  level  (Newman et al, 2000; Hartley and 
Rashman,  2007).  Complex,  multi­unit  organizations  need  to  develop 
collaboration  through  internal  and  external  relationships  but  may  develop 
capacity  inconsistently  (O’Connor  et  al,  2007). Structures and  cultures were 
found to be closely inter­related in local authorities and departmental cultures 
presented  a  strong  barrier  to  creating  change  across  internal  boundaries 
(Newman et al, 2000). Flexibility of organizational boundaries depends on the 









proposed  as  the  fifth  set  of  capacity  characteristics.  Specific  aspects  of 
management  style  and  practice  were  evident  in  better  performing 
organizations, including authority relationships, problem­solving, openness to 
participative  decision­making  and  collaboration  (Grindle  and  Hilderbrand, 
1995), and management of change (Honadle, 1981). Political leadership is of 
particular  importance  in  public  organizations  (Sanderson,  2001)  and  strong, 
consistent  leadership  in  local  government  needs  to  be  shared  and  aligned 
between  chief  officers  and  local  politicians  (ODPM,  2003a;  Turner  and 
Whiteman,  2005).  The  relationship  between  political  and  managerial 
leadership was  found  to be a critical  variable  for  innovative capacity  in  local 
authorities  (Newman  et  al,  2000).  Proactive,  externally  oriented  leadership, 
and  diverse  leadership  roles  and  styles  were  found  to  be  important  for 
different  stages  of  capacity  building  and  for  innovations  between 













first,  an  organizational  culture  of  evaluation  and  learning;  second,  the 
development of organizational capacities; third, analysis and evidence based 
decisions  in  local  government;  and  fourth,  the  implementation  of  central 
government reform. Research into capacity needs in local government found 
that the highest priorities were strategic leadership, change management and 
performance  management  skills  and  knowledge  (ODPM,  2003a).  The 
performance  of  public  services  has  been  the  main  focus  of  the  UK 
government’s reform agenda for over a decade (Cabinet Office, 2006). 










The  Beacon  programme  of  research  is  one  of  the  few  Local  Government 
Modernisation Agenda (LGMA) studies to have national and longitudinal data, 




the  evaluation was  to  determine  the  overall  impact  and  effectiveness of  the 
Beacon  scheme  for  all  local  authorities,  whether  they  are  award  holders  or 
learners (Hartley et al, 2008). 
The  programme  of  research  is  extensive,  incorporating  quantitative  and 
qualitative  data.  It  included  extensive  surveys,  intensive  case  studies,  and 















































































































My  own  role  within  the  overall  programme  of  research  into  the  Beacon 
Scheme  has  been  that  of  research  team member  together  with  colleagues, 
and at  times,  research manager, overseen by  the Research Director.  I have 
held  lead  responsibility  for  the  design,  administration,  interpretation  and 





changes  in  organizational  learning,  capacity,  improvement  processes,  inter­ 
organizational  learning  and  impacts  on  service  processes,  delivery  and 
performance  (Rashman et  al,  2006).  It  provides  an  important  extensive  and 
quantitative  base  of  data  that  can map  progress  and  change,  and  examine 
lagged effects over time. 
The objectives of  the national surveys were  to gather quantitative data  from 
the  experiences  of  local  authority  elected  representatives  (members)  and 
managers on: 







· The  impact  of  the  Beacon  Scheme  and  Beacon  events  on  authority 
corporate and service performance; 
· Methods  employed  by  local  authorities  to  improve  services  and 
stimulate innovation. 
In order to focus the evaluation, four Round 5 Beacon themes were selected 








with prior agreement  that  it would be available  for  the doctoral  research and 
would be designed and carried out by me, with advice from my supervisor. In 
this  way,  the  aims  of  the  overall  Beacon  Scheme  research  programme, 
membership of the research team, lead responsibility for the survey research 
and  the aims of  the doctoral  research coincided.  I ensured clear boundaries 
by leading the design and completion of the surveys with the whole team but 
undertook  the  capacity  survey  on my  own  with  advice  from  my  supervisor.
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The  survey  of  organizational  capacity  was  delimited  as  a  separate  section 
within each of the national surveys, in 2004 and 2006. This is clearly stated in 
Table  4.2  which  shows  where  the  PhD  contribution  lies  in  relation  to  the 
overall programme. 
Empirical research into the Beacon Scheme prior to 2004 
Turning  briefly  to  empirical  evidence  from  prior  research  into  the  Beacon 
Scheme,  selected  material  informs  the  organizing  framework  for  this  study. 
These  sources,  to  which  I  was  a  major  contributor,  include  empirical  data 
generated during four years of research into the Scheme prior to the design of 
this study, and a further three years during which the programme of research 
and  the  present  study  coincided.  The  sources  include  published  and 
unpublished  reports,  and  journal  articles  and  a  major  set  of  qualitative  and 
quantitative empirical data. 
The inclusion of prior research evidence into the Beacon Scheme strengthens 
the  empirical  framework,  in  two  ways.  First,  the  rich  contextualized 






In  an  early  phase  of  the  Beacon  research,  2000­2001,  qualitative  research 
into  perceptions  of  the  Scheme  included  telephone  interviews  and  focus 
groups  with  local  authority  members  and  officers  (n=59)  from  37  local 
authorities  (Rashman  et  al,  2000).  The  analysis  of  their  expectations  of 
learning identified a number of organizational capacity features. These factors 
included:  motivation  and  willingness  to  share  knowledge;  intention  to  use 
knowledge  for  targeted  improvements;  orientation  towards  collaboration  and 
networks;  enabling  conditions  of  trust  and  openness  to  change;  internal 
networks; prioritisation; competence in knowledge acquisition and application 
(Rashman et al, 2000: Rashman and Hartley, 2002). Organizational  leaders, 




From  subsequent  phases  of  research  it  was  possible  to  identify  specific 
factors that appeared to influence the capacity of local authority organizations 
to  learn and  improve  their performance  (Rashman et al, 2005). Longitudinal 
in­depth  case  study  research  explored  knowledge  creation  and  transfer 
processes,  inter­organizational  learning  and  practical  service  improvements 




The  role  of  local  councillors 1  and  their  relationship  with  local  authority 
managers  emerged  as  important  for  setting  the  context  and  direction  for 
strategic  priorities,  and  learning  from  external  sources  to  enhance 
organizational  performance.  Political  and  managerial  collaboration  was  a 
feature  of  leadership,  to  assess  feasibility  and  risk,  encourage  shared 
perspectives  and  an  organizational  climate  that  encouraged  change  and 
improvement.  Learning models  were  characterized  by  internal  and  external 
networks spanning  traditional boundaries (Rashman et al, 2005; Hartley and 
Rashman,  2006).  Central  to  learning  between  authorities,  adaption  and 











ward of  their local authority. Councillors “balance  the needs and  interests of  their  residents, voters, 
political parties and the council” (IDeA, 2007). The councillor’s role includes representing the ward, 





· Knowledge and  collective  learning  (Cohen and Levinthal,  1990; Child 
and Faulkner, 1998; Tompkins, 1995; Finger and Brand, 1999; Zahra 
and George, 2002; Rashman and Hartley, 2002). 
· Influence  of  the  external  environment  on  the  internal  organization 
(Newman et al, 2000; Grindle and Hilderbrand, 1995; Hou et al, 2003). 
· Political  and  managerial  leadership  (Newman  et  al,  2000;  O’Connor, 
2007; Rashman et al, 2005). 
· Flexible  structures  and  inter­relationships  (Grindle  and  Hilderbrand, 
1995; Martin, 1999; Newman et al, 2000; Rashman et al, 2005). 
· Internal  conditions  and  culture  that  encourage  learning  (Grindle  and 
Hilderbrand,  1995; Newman et  al,  2000; O’Connor,  2007; Finger  and 






Addressing  the main criticisms  in previous studies,  the proposed conceptual 
model  to  be  tested  empirically  aims  to  provide  an  analytical  framework  for 







will  be  developed  to  explore  capacity  and  capacity  building  in  the  Beacon 
Scheme and will thus have an emphasis on organizational knowledge and the 
sharing  of  best  practice.  It  aims  to  provide  a  measure  of  organizational 
capacity  in  local authorities, appropriate  to  their context; and  to consider  the 
relationship  between  capacity  and  increases  in  organizational  knowledge, 
learning and organizational improvement. 
The  six  key  elements  and  characteristics  of  organizational  capacity 
constructed from the earlier literature review and previous empirical research 
that are proposed for inclusion in the empirical model are set out in the figure 
below  (Figure  4.3).  The  model  comprises  six  dimensions:  Knowledge  and 
Learning;  Internal  Alignment;  Leadership;  Structural  Flexibility;  Enabling 
Conditions; and Planning and Evaluation. Within each of  the six dimensions, 




Planning  and  Evaluation.  The  research  results  show  that  evaluation  has  a 
greater  importance  for  organizational  capacity  than  performance
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management.  I  will  present  the  results  that  justify  the  name  change  in  later 
chapters  but  I  am  giving  the  component  the  updated  name  now  so  as  to 
reduce confusion. 
The  conceptual  model  that  will  be  tested  empirically  is  intended  to  be 
dynamic.  First,  knowledge  is  an  underpinning  element  that  will  be  explored 
within  each  of  the  six  dimensions,  in  addition  to  specific  knowledge  and 
learning  factors  that  comprise  one  of  the  dimensions.  Second,  the  model 





















































































To  develop  the  quantitative  survey  method,  the  discussion  focuses  on  its 
appropriateness  for  this  study,  and practical  research  considerations  for  the 
study  of  organizational  capacity  and  capacity  building  in  English  local 
authorities. There have been relatively few studies into organizational capacity 
in public service contexts and fewer that use longitudinal design. Indeed many 
of  the  studies  in  the  literature  review  failed  to  operationalize 
conceptualizations  of  organizational  capacity,  and  did  not  explain  the 
relationship of organizational capacity to capacity building, or to organizational 
learning and  performance  improvement.  Studies  suggest  that  organizational 
capacity and capacity building have a  temporal dimension (e.g. O’Connor et 
al, 2007; Turner and Whiteman, 2005) and  therefore longitudinal research is 
required  to  assess  changes  in  capacity  over  time.  These  are  amongst 
important gaps in the knowledge about organizational capacity. 
The design for the research study has been emergent. Initially, proposals for 




extensive,  large  sample  data  through a  survey  questionnaire  and  intensive, 
depth  study,  through  case  studies.  Organizational  surveys  are  particularly 
useful  for  monitoring  the  impacts  of  specific  programmes,  understanding
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organizational  behaviour,  monitoring  change  and  improvement,  and 
observation of trends (Kraut, 1996). 
Researchers  in  social  sciences  and  organization  studies  are  encouraged  to 
be  “operational pragmatists. The more  flexibly scientists work or are allowed 
to work,  the more  creative  their  research  is  apt  to be”  (Strauss  and Corbin, 








one  point  in  time,  longitudinal  research may  indicate  a  relationship  between 
actual and potential organizational capacity variables  that change over  time. 
Longitudinal  research of sufficient scale will enable comparison between  the 
sustained  or  changed  capacity  of  two  types  of  organization,  in  this  case 
between Beacon and non­Beacon authorities. 
Second,  the wider research programme  into the Beacon Scheme provided a 
pragmatic  opportunity  to  collect  longitudinal  survey  data.  Longitudinal
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research  based  on  primary  data  is  appropriate  for  the  study  of  change 
processes in social, economic and political contexts (Collis and Hussey, 2003) 
but can be complex and difficult to conduct (Robson, 2002). An advantage of 
a  longitudinal  method  is  that  it  avoids  some  of  the  pitfalls  of  retrospective 
methods that rely on participants’ recall (Robson, 2002). The ready availability 
of  longitudinal survey data  from  the Beacon Scheme evaluation  is attractive 
and minimises common potential barriers including access to data collection, 
time and costs constraints. 
Third,  quantitative  social  research  has  been  associated  with  the  positivistic 
paradigm but quantitative methods such as  surveys can provide  interpretive 
explanations  of  organizational  phenomena  and  patterns  of  behaviour  over 
time. Interpretation depends upon the analysis of patterns of relationships in a 
substantial  number  of  variables,  which  may  be  combined  with  data  from 
previous studies, theoretical frameworks, and contextual knowledge (Robson, 
2002:  235). Organizational  surveys may  be used  for  diagnostic  purposes  to 
assess  behavioural  changes  during  periods  of  organizational  transition  and 
change, for example (Burke et al, 1996). 
Fourth,  as  a  relatively  experienced  qualitative  researcher,  the  focus  on  the 
survey  method  will  extend  my  knowledge  of  quantitative  research  and  of 













the  constructs  and  the  variables.  The  survey  is  intended  to  investigate 
differences  in  organizational  variables  that  can  explain  the  extent  of 
organizational  capacity  in  two  types  of  English  local  authorities:  Beacon 
councils and non­Beacon councils. The purpose of a longitudinal survey is to 
evaluate  changes  over  time  in  the  variables  which  might  indicate 
organizational capacity building in local authorities. 
The rationale  for selecting a repeated measures survey method includes  the 
appropriateness  of  organizational  surveys  for  monitoring  the  impacts  of 
specific  programmes  and  practices,  observation  of  trends,  understanding 





people  (Robson,  2002:  234).  Potential  disadvantages  may  include  a  low 
response  rate,  ambiguities  in  the  survey  questions  and  response  bias. 
Measures must be designed that will be suitable for use on several occasions 
with  the same group of  respondents  (Robson, 2002: 161) and  that minimize 
threats to validity of the evidence (Robson, 2002: 106). 
Of the empirical studies reviewed, Newman et al’s (2000) framework alone is 
sufficiently  robust  (as explained  in  the  literature  review) and  is of  theoretical 
and  methodological  relevance  to  the  aims  of  this  current  research.  Four 
theoretical dimensions (internal focus; external focus; flexibility; control) were 
adapted  in  a  survey  questionnaire  to  gather  evidence  of  managers’ 
perceptions  of  local  authority  change  capacity.  The  Change  Capacity 
Questionnaire was  developed  from  previous  research  by  Newman  and  had 
been  applied  extensively  in  other  public  service  contexts  (2000:  118).  The 
questionnaire  contains  a  set  of  48  questions,  which  gather  respondents’ 
perceptions of their local authority’s strategic orientation to change on a five­ 
point rating scale. Question design features a series of statements with which 
managers  were  asked  whether  they  agreed  or  disagreed.  The  questions 





managers,  typically  heads of  service,  and was  intended  to  be  distributed  to 
ten managers  in each council,  in a sample of 120 councils  (31% of  the  total 
population  of  386).  As  the  aim  of  the  research  was  to  explore  strategic 
patterns  of  change  capacity  in  individual  councils,  questionnaire  data  were 
only  included  from  those  47  authorities  that  returned  a  minimum  of  seven 
questionnaires.  This  represented  an  overall  39%  response  rate  from  the 
sample of 120 councils. 
The  results  of  their  research  indicated  different  patterns  of  local  authority 
capacity explained by environmental,  institutional, organizational and cultural 
factors. Newman et al’s (2000) study provides a basis for the research design 
for  this  present  study  into  organizational  capacity.  However,  their  survey 
research has a number of  limitations:  it  focused on change capacity and did 
not  examine  all  aspects  of  organizational  capacity;  it  did  not  give  sufficient 
attention  to  processes  of  knowledge  management;  it  pre­dates  UK 
government policy for capacity building; the research on change capacity was 
derived from evidence from only 47 local authorities from a total population of 
386;  and  it  lacked  a  longitudinal  element.  Amongst  the  limitations  of  the 
present  study,  Newman  et  al’s  (2000)  is  the  only  previous  study  which 
provides a conceptual model and a useful instrument that can be modified for 





One of  the considerations  for  the study  is  the unit of analysis  for  the cases. 
Organizational  capacity  building  is  a  multi­level  concept  that  may  be 
operationalized at every level from the global to the individual. An appreciation 
of the possible range of units of analysis can be useful to formulate research 
questions,  highlight  relevant  data,  and  can  strengthen  confidence  in 
organizational  research  results  (De  Vaus,  2002).  The  proposed  unit  of 
analysis  for  this  study  is  the  organization,  as  perceived  and  explained  by 







not  been  awarded  Beacon  status,  i.e.  Beacon  councils  versus  non­Beacon 
councils. In organizational research, the independent variable may have more 
than  one  level,  each  of  which  represents  a  different  category  (Dewberry, 
2004: 110). The main contrast in the research design is between two types of 
council.  This  study  of  organizational  capacity  has  a  repeated  measures 
design  and  is  intended  to measure  changes  in  capacity  over  time  between
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Beacon  and  non­Beacon  councils;  and  test  the  conceptual  model  of 
organizational capacity. 
The  characteristics  of  organizational  capacity  and  capacity  building  are 
focused  at  the  level  of  individual  behaviours  and  perceptions  within  an 
organization.  The  survey  will  be  conducted  at  the  individual  level,  and  a 




manager  (one  respondent),  and  operational  manager  (four  respondents). 
They  may  provide  contrasts  of  perceptions  between  different  respondent 
groups.  These  strategic/managerial  respondents  are  most  likely  to  have 
access to a range of information about their organizational goals and policies; 
performance  of  a  specific  service;  and  of  their  council  as  a  whole.  Senior 
managers are most  likely  to be able  to make  judgements about current and 
expected organizational performance and factors which contribute to changes 







there  is  a  single  respondent,  or  a  stratified  sample  of  respondents,  multi­ 
respondent  surveys  can  investigate  a  specific  range  of  contrasting 
perceptions  within  a  single  organization,  and  can  compare  the  responses 
across  the  population  of  organizations  according  to  respondent  type. 
Substantial  prior  knowledge  is  required  of  the  type  of  organization,  how  it 
functions,  and  its  internal  decision­making  structures  (Higgs  and  Ashworth, 
1996) to design a multi­respondent survey. In this study, prior understanding 
of  the different  roles, priorities,  responsibilities, and decision­making within a 
local authority context informed the selection of the three respondent groups. 
The dependent variables 
Organizational  capacity  will  be  measured  using  a  set  of  46  items 
corresponding  to  the  six  dimensions  that  were  developed  into  the  empirical 
model.  Each  of  the  six  dimensions  needs  to  be  refined  into  measurable 
constructs which are relevant to the behaviours of organizational members. 
Given  the  importance  of  Newman  et  al’s  (2000:  134)  Change  Capacity 
Questionnaire  in which  a  series  of  48  behaviourally  based  statements were 
adopted,  this  present  study  will  pursue  a  similar  approach  to  research  into 
organizational  capacity.  Their  instrument  was  designed  to  be  distributed  to 
senior managers  and  contained  statements  regarding  organizational  values,
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practices,  processes  and  culture;  management  and  leadership  attitudes, 




style  to  those  of  Newman  et  al’s  (2000)  study,  using  simple  language  and 
terminology relevant and familiar to managers in a local authority context. The 
researcher’s  understanding  of  appropriate  language  has  been  acquired 
through  substantial  experience  as a  local  government manager  and  several 
years of research within local government. 
The wording of  individual  statements  is  intended  to  be unambiguous,  short, 
user­friendly,  mutually  exclusive  and  purposeful  (Fink,  1995a).  Each 
statement  is  intended  to  explore  a  specific  variable  within  each  of  the  six 
dimensions,  as  follows:  knowledge  and  learning  (eight  statements);  internal 
alignment  (seven  statements);  leadership  (eight  statements);  structural 
flexibility  (six  statements);  enabling  conditions  (seven  statements);  and 
planning and evaluation (ten statements). The structure of the 46 component 
variables is laid out in the following figure (4.4) and the questions are shown 





The development of  the conceptual  framework  into  the questionnaire design 




specifies  the content areas on  the horizontal axis and manifestations on  the 
vertical  axis.   The  content  areas must  be  “clear  cut” and  the manifestations 
may be behavioural, cognitive, attitudinal, motivational and affective (Rust and 
Golombok,  1999:  197).  Each  column  represents  a  content  area  and  the 
manifestations are constructed along the rows: thus each cell in the blueprint 
forms  a  basis  for  writing  individual  items  for  the  questionnaire.  The 
recommended  number  of  cells  is  between  16  and  25  to  achieve a  balance 
between breadth and manageability (Rust and Golombok, 1999). In this study 





alternative  approach  was  taken  in  which  the  number  of  items  per  cell  was 












































































































































selection  of  types  of  item,  between  alternate  choice  items,  multiple  choice 
items and rating scale items. The rating scale item was selected as this type 
of item is suited to person­based, attitude surveys and may help respondents 




care  to write  each  item  clearly,  as  briefly  as  possible,  focused  on  only  one 
statement or question,  (Rust and Golombok, 1999: 204), using conventional 
language  suited  to  the  characteristics of  respondents  (Fink, 1995a).  Further 
consideration  was  given  to  writing  items  to  minimise  tendencies  amongst 
respondents  towards indecisiveness, acquiescence, extreme responses, and 




The writing  of  items  underwent  a  number  of  iterations  to  rewrite  items  and 
discard items before testing the pilot design of items with research colleagues. 




Fourth,  the  structured  approach  was  incorporated  into  the  design  of  the 
questionnaire.  The  researcher  sought  expert  advice  and  paid  attention  to 
clarity of layout, instructions, grouping of similar items together, font size and 
type,  spacing,  number  of  pages,  and  the  scoring  key  (Rust  and Golombok, 
1999). 
A  five­point  Likert  rating  scale,  the  most  common  for  this  type  of 
organizational  attitude  survey  (Robson,  2002),  was  developed  for  all  46 
constructs, or items. 5­ to 7­ point rating scales are suitable for most surveys 
that use ordered  responses  (Fink, 1995a), are  relatively easy  to devise and 
can  appear  attractive  to  respondents  (Robson,  2002).  For  person­based 
questionnaires  a  continuous  scale  of  scores  is  recommended  (Rust  and 
Golombok,  1999).  The  categorization  scale  used  was  relatively 
straightforward, with 1 indicating limited capacity; 3 moderate capacity; and 5 
extensive  capacity.  The  design  of  the  scale  was  intended  to  be  balanced, 
avoiding a neutral response (Fink, 1995a). 
An important aspect of the research design is the longitudinal element. First, 
the  organizational  capacity  survey  gathers  data  at  two  points  in  time,  two 
years  apart,  which  is  an  appropriate  interval  for  the  stability  of  measures 
(Fink, 1995) to compare results between local authorities. Second, in the 2004 
survey,  the  46  items  will  be  tested  twice  in  that  the  survey  requests
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respondents  to  indicate  their  perception  of  their  local  authority’s  current 
capacity;  and  their  perception  of  expected  capacity  in  two  years  time.  This 
design  is  intended  to  yield  more  information  about  organizational  change 
processes  and  in  particular  to  increase  insights  into  expected  and  actual 
differences  among  cases.  This  approach  aims  to  identify  temporal  patterns 
and to test predictions that the extent of organizational capacity will  increase 
or decrease over  time between  the  first  survey and  the second survey. The 
form of  longitudinal  study may  be described as  “time  series”  because  there 
may or may not be exactly the same respondents in each of the two surveys. 
Population and sample 
As  previously  stated  in  this  chapter,  the  research  questions  inform  the 
selection  of  the  type  of  organization  to  be  studied  in  the  research:  English 





type.  There  are  five  types  of  local  authority  in  England:  county  councils, 
district  councils,  metropolitan  authorities,  unitary  councils,  and  London 
boroughs. There is a considerable range in terms of geographical size, scale 
of  financial  resources,  extent  of  services  and  the  number  of  employees
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between  for  example,  large  single  tier  and  county  councils,  and  relatively 
small,  second  tier  district  councils.  Single  tier  councils  typically  have 
responsibility for a wider range of local public services than two­tier councils. 
District councils overall are usually smaller than all other types of council. 
A  second  consideration  is  the  need  for  inclusion  of  both  Beacon  and  non­ 
Beacon  councils.  To  increase  the  likelihood  of  a  representative  sample,  by 
both  categories  of  council,  the  survey  will  need  to  target  a  substantial 
proportion of  the population of  local councils.  In  this study it was considered 
feasible to survey the entire population of 388 2  local authorities and therefore 
sampling  is  unnecessary. However,  survey  administration may  need  to  take 
appropriate  measures  to  ensure  that  returns  represent  the  spectrum  of  the 
five types of council. 
Sources of data 
Senior  managers  and  elected  members  (local  councillors)  from  all  English 
local authorities are the sources of data included in the survey. For the 2004 
survey,  councils  that  gain  a  Beacon  Award  in  or  prior  to,  Round  5  will  be 
categorized as Beacon councils. Similarly,  for  the 2006 survey, councils  that 
gain an award  in or prior  to, Round 7 will be categorized as Beacons. Non­ 
Beacon  councils  are  categorised  for  survey purposes as  those  that  had not 








likely  to  be  able  to  make  judgements  about  current  and  expected 
organizational  performance  and  factors  which  contribute  to  changes  and 
improvements at the organizational level. The respondents are of three main 
types,  which  enable  both  political  and  managerial  perspectives  to  be 
examined, and corporate and service perspectives: strategic political, a senior 
elected member with a portfolio responsibility for one of the selected themes 
or  more  generally  for  performance  improvement;  strategic  managerial,  the 
chief  executive  or  head  of  corporate  policy;  and  service/operational 



















































Amongst  the  drawbacks  in  data  collection  through a  postal  questionnaire  is 
the possibility of non­response bias (Collis and Hussey, 2003). One potential 
difficulty  may  be  the  questionnaire  reaching  the  appropriate  respondent. 
There is a diversity of role titles and descriptions within local government for 








1995b).  “Definitions  of  key  survey  concepts  should  be  based  on  the  best 
available  theory  and  practice”  (Fink,  1995b:  26).  All  reasonable  steps were 
taken  to  define  the  population  of  all  English  local  authorities,  and  the  sub­ 
groups  of  respondents,  and  to  base  the  design  of  the  national  surveys  on 
sound, relevant theoretical concepts and prior empirical research. 
A  second  possible  source  of  non­sampling  bias  is  non­response,  in  which 
eligible  participants  fail  to  participate  or  fail  to  answer  all  survey  questions 
(Fink, 1995b). To encourage targeted survey respondents being included and 
to increase the probability that the target and sample did not differ statistically 
on  selected  variables,  the  research  team  incorporated  a  range  of 
questionnaire design and administration methods. These methods included: a 
cover letter and questionnaire design intended for specific respondent groups; 
internal  distribution  of  questionnaires  by  each  local  authority;  recording  of 
named  individuals in each authority to aid progress chasing of questionnaire 
returns;  and  protection  of  confidentiality.  Analysis  of  the  response  rates  in 
2004  and  2006  demonstrated  that  the  survey  respondents  were 
representative  of  all  types  of  local  authority  and  of  groups  of  respondents, 
although the response rates of elected members were quite low (see Chapter 
5, Tables 5.1; 5.2; and 5.3). 
One  potential  problem  particular  to  public  organizations  in  general  is  the 







the  national  survey  questionnaires  were  carefully  timed  to  avoid  an  overlap 
with local elections in May 2004 and 2006. 
A  further  potential  difficulty  is  achieving  questionnaire  returns  from  elected 
members.  Targetting  this  group  is  important  due  to  their  strategic 
organizational  role  and  with  many  of  them  being  part­time  and  having 





Administrative measures  to address elected members’  lack of  familiarity and 
possible  reluctance  to  complete  the  survey  questionnaire  will  include  a 
“respondent specific” design and internal distribution of questionnaires within 
each local authority. An additional reason for a multi­respondent method is to 
boost  the  rate  of  returns  by  distribution  of  the  task  of  completing  the 





of  targeted  respondent  groups  and  to  employ  a  range  of  approaches  to 




questions, and usefulness of  the  research  results. Survey administration will 
need  to  include  approaches  which  seek  to  minimise  non­response  and  to 
encourage  representation  of  all  five  types  of  local  authority  and  of  both 
Beacon  and  non­Beacon  authorities,  for  example:  targeted,  personal 
reminders  to  a  named  individual;  careful  tracking  of  responses;  repeat 




research  design,  including  ambiguities  in  questions  and  rubric,  choice  of 













facility  and  discrimination,  to  assess  whether  different  respondents  provide 
different  responses  (Rust  and  Golombok,  1999)  and  the  item  should  be 
included or  discarded. Beacon programme  researchers  and  others  provided 
feedback  on  the  pilot  design.  No  items were  discarded.  Review  of  the  pilot 
questionnaire confirmed that the questions were meaningful and clear and led 
to modifications in  the questionnaire instructions,  item statements and  in  the 




constructs  in  the  conceptual  framework  and  to  evaluate  empirically  the 
relationships  between  constructs  and  variables  in  the  framework  (see 
Appendix  2  and  Appendix  3).  The  organizational  capacity  survey  forms  a 






periods,  two  years  apart  i.e.  2004  and  2006.  The  capacity  questions 
contained within these surveys provided data about the impacts of the Beacon 
Scheme,  whilst  the  longitudinal  elements  of  the  evaluation  allowed  for 
analysis  of  the  changes  in  organizational  learning,  organizational  capacity, 
and improvement processes. 
The two national surveys returned to the population base of 388 English local 
authorities, so  they did not simply sample  from  those who  responded  in  the 
previous survey.  The first national survey was conducted between March and 
May 2004 and the second national survey was conducted between March and 




on  final  layout,  and  arranged  printing  of  the  questionnaires,  due  to  their 
experience.  The  research  director  for  the Warwick  research  on  the  Beacon 
Scheme and this researcher ran a tender exercise and selected IFF Research 
against specific criteria. Part of the decision to select IFF Research was that 






The  research  team  at  Warwick  Business  School  was  commissioned  to 
undertake  a  longitudinal  evaluation  of  the  Beacon  Scheme  2003  ­  2006. 
Within  the  overall  framework  of  the  research  design  and  concepts,  I  took 
responsibility  for  a  number  of  research  methods,  including  the  systematic 
review  of  organizational  learning,  knowledge  and  capacity,  and  the  national 
surveys of all English local authorities. 
The  researcher  took  overall  responsibility  for  the design and  conducting  the 
two  national  surveys  of  the  Beacon  Scheme  in  2004  and  2006,  under  the 
supervision  of  the  research  director,  who  was  also  the  doctoral  supervisor, 
when needed. This included the lead responsibility for: formulation of research 
questions; design of the survey questionnaires with over 40 survey questions; 
structure  of  items,  scales,  rubric,  and  sequencing  of  questions;  sampling; 









the  experienced  independent  market  research  company  (IFF  Research), 
under  the  researcher’s  direct  management.  For  example,  the  Warwick 
research  team  specified  expected  response  rates  of  approximately  50%  in 
each survey and this researcher liaised regularly with a senior representative 
of  IFF  Research  to  check  progress,  and  to  resolve  some  initial  problems 
related  to  achieving  this  expected  response  rate  in  the  2004  survey.  The 
researcher negotiated an extended deadline with the government department 
(ODPM)  for  receipt  of  the  survey  returns,  and  IFF  staff  undertook  targeted 
reminders and follow­ups with named individuals in those authorities that had 
not returned completed questionnaires. 
Administration  incorporated  a  self­completion  methodology  within  which 
named individuals in local authorities facilitated the internal administration and 
distribution of a sample of up  to six questionnaires.  In  the  first  instance,  the 
chief  executive’s  office  in  all  388  English  authorities  received  a  mailing 









The  cover  letter  (Appendix  4  and  Appendix  5)  for  each  local  authority  was 
drafted  by  the  researcher  and  the  research  director.  The  cover  letter  was 
addressed  to  a  named  individual,  usually  the  Chief  Executive  or  Head  of 
Policy,  explaining:  the  purpose  of  the  survey;  its  importance  for  policy 
influence;  requesting  the  help  of  the  authority  in  its  completion;  the 
confidential nature of the questionnaire; an explanation of the enclosed pack 
of  six  questionnaires;  the  intended  distribution  of  the  six  copies  of  the 
questionnaire;  an  internal  tracking  form  for  internal  responses;  the  return 
address;  and  completion  date.  Included  with  the  cover  letter  and  the  six 
questionnaires was a  form to  track surveys  internally, which local authorities 
were asked to complete and copy to IFF research, so that it was possible to 
monitor completion of questionnaires centrally. 
In  addition,  each  of  the  six  questionnaires  had  a  similar  cover  letter, 







his  /  her  representative,  usually  Head  of  Policy)  and  a  second  was  to  be 
distributed  to  a  senior  Elected  Member,  with  responsibility  for  improvement 
and/or  development.  Together,  these  responses  describe  a  corporate  or 
strategic perspective of the local authority. The remaining questionnaires were 
intended  to examine an operational perspective and were distributed  to  four 
heads of service in the following themes: Benefits Administration; Better Local 
Public  Transport;  Crime  and  Disorder  Partnerships;  Early  Years  and 
Childcare. 
The  distribution  of  questionnaires  was  conducted  internally  within  each 
authority because  it was considered preferable  to engage  the  influence of a 
senior  corporate  officer  to  promote  the  survey;  the  senior  corporate  officer 
would  be  able  to  identify  the  targeted  respondents  by  role,  which  may  be 
problematic  due  to  different  structures  in  different  councils;  the  senior 
corporate officer would be able to identify the targeted respondents by name, 







The  four  service  themes  were  selected  by  the  Warwick  research  team  in 
conjunction  with  CLG  and  IDeA,  from  the  ten  Round  Five  themes  of  the 
Beacon Scheme. The criteria for selection of themes included: different types 
of service; availability of secondary data on performance measures; extent of 
cross­cutting  and  partnership  working;  established  and  emergent  policy 
objectives;  and  the  length  of  time  expected  to  achieve  policy  outcomes 













to  whom  the  questionnaires  had  been  distributed.  Telephone  calls  were 







from  the  questionnaires  into  numeric  results  which  were  entered  into 
electronic files, with the exception of a small number of open questions, which 
were processed manually. 
This  researcher  negotiated  amendments  and  variations  in  the  survey 
arrangements with  IFF Research,  on  behalf  of  the Warwick  research  team. 
The  IFF project manager  brought  to  this  researcher’s  attention  a  number  of 
inconsistencies,  inaccuracies  and  uncertainties  regarding  the  data,  which 
were  usually  resolved  jointly,  combining  IFF  expertise  in  data management 
with  the  researcher’s  knowledge  of  the  research  objectives,  design and  the 
research context. 
Data  coding  and  analysis  was  initially  conducted  by  IFF  Research  and 
completed by the Warwick research team. The dedicated IFF project manager 
managed  the  editing,  coding  and  data  entry.  Under  the  direction  of  this 
researcher,  IFF  Research  undertook  statistical  analyses  of  the  data  and 
produced the initial survey report, and revisions to the report, including tables 





Learning  was  implemented  from  the  experience  of  managing  the  2004 
national survey, so as  to avoid  repeating some of  the pitfalls of managing a 
large, complex survey questionnaire in 2006. For example, at the start of the 
2006  national  survey,  a  project  plan  was  agreed  between  the  Warwick 















planning  and  evaluation  (ten  statements).  The  survey  questionnaire  was 
distributed to all 388 English local authorities in 2004 and a similar distribution 
was  repeated  in  2006.  In  2004,  448  responses  were  received  from  senior 
managers and elected members in local authorities. 
There are several ways  to  test  reliability, which  include  factor analysis,  test­ 
retest  reliability,  parallel  forms,  split­half  reliability  and  Cronbach’s  alpha,  of 
which  Cronbach’s  alpha  has  a  particular  advantage  (Field,  2005).  It  is 













Sub­scales and Variables  Items  Cases  Alpha 
Internal alignment variables  7  372  .852 
Leadership variables  8  362  .869 
Structural flexibility variables  6  361  .771 
Knowledge and learning variables  8  357  .858 
Enabling conditions variables  7  358  .836 
Planning and evaluation variables  10  339  .897 
The alpha  reliability  for  the  scales were:  internal  alignment  .852;  leadership 
.869;  structural  flexibility  .771;  knowledge  and  learning  .858;  enabling 
conditions  .836;  planning  and  evaluation  .897.  The  values  of  the  six 




indicate  that  the  items  only  constitute  a  partial  aspect  of  each  construct 
(Dewberry, 2004) because the items may relate to only a small component of 
the construct of organizational capacity and may have a high Cronbach alpha 




correlate  well  with  each  other  and  that  the  questionnaire  measures  the 
variables  it  is  intended  to measure,  and Cronbach’s  alpha may  be  used  to 
examine the reliability of each particular dimension or set of  items within  the 








represent  perceptions  or  events  in  the  study.  In  this  study,  the  question  is 
whether  the  interpretation  of  respondents’  answers  to  the  survey 




Face  validity  relates  to  the  appearance  of  the  questionnaire  and  a  “casual 
assessment of  item appropriateness” (Litwin, 1995: 35)  to  respondents.  It  is 
the  least  scientific  assessment  of  validity.  Content  validity  is  a  subjective 
assessment  of  the  relationship  between  the  content  of  the  survey 
questionnaire and its purpose.  It  is not a scientific measure but  it provides a 
sound basis  “on which  to build a methodologically  rigorous assessment of a 






which  is a measure of how practically meaningful  the  instrument  is, but  it  is 
“difficult to understand, to measure, and to report” (Litwin, 1995). 
At the least, the measures should have face validity. This has been confirmed 
by  the  construction  of  the  blueprint,  item  analysis  and  pilot  testing  of  the 
questionnaire items. The content validity of the 46 items in the organizational 
capacity  survey  has  been  tested  by  adopting  a  systematic  approach  to  the 
pilot testing of the survey to identify errors and ambiguities, with experienced 
senior  managers  and  research  colleagues  as  reviewers.  The  checklist 
included  questions  about:  understanding  of  question  items;  vocabulary  and 
terminology; willingness to answer questions; and relevance of question items 




construct  validity,  as  it  can  be  used  to  examine  whether  items  in  a  survey 
questionnaire  measure  the  intended  set  of  dimensions  and  “to  explore  the 
factor structure in a set of data” (Dewberry, 2004: 305). 
One  potential  risk  of  the  use  of  attitudinal  rating  scales  is  subjective  bias 
amongst  groups  of  respondents.  For  example,  the  halo  effect  (Nisbett  and 




success.  Rosenzweig  (2007:7)  argues  that  such  methodological  threats  to 
validity  may  be  addressed  by  longitudinal  design  and  caution  about 
interpretation of correlation and causality. “To have any meaningful  inference 
about  causality,  it’s  important  to  compare  successful  entities  with  less 
successful  ones.”  This  research  design  compares  better­performing  and 
lower­performing  councils.  Evidence  from  the  wider  programme  of  Beacon 
research suggests that the halo effect is possible but less likely to result from 
Beacon  status  (Rashman  et  al,  2006:26).  In  the  2004  and  2006  surveys, 
respondents perceived that CPA had the most significant impact on the view 
of  their  authority  (mean  4.07),  compared  with  Beacon  status  (mean  2.87) 
which had the least perceived impact of twelve measures of performance. 
A number of potential threats to internal validity within the context of the study, 
and  the selection of  respondent groups, have been  identified and strategies 
put  in  place  to  address  them  within  the  design  and  administration  of  the 
survey. This approach to minimizing particular threats to validity is aided by a 
deep knowledge and experience (Robson, 2002: 104) of the local government 
environment.  For  example:  familiarity  with  many  of  the  organizational 
processes in context helps to design the writing of individual items appropriate 
to  the  respondent  groups;  contextual  knowledge  about  the  role  of  elected 
members  helps  to  incorporate  into  the  design  of  items  their  organizational 







The  research  strategy,  methods  and  techniques  for  this  study  have  been 
developed  based  on  the  critical  review  of  the  literature  and  prior  empirical 
studies  on  organizational  capacity.  The  research  questions  and  research 
design  are  intended  to  complement  previous  studies  and  to  address 
significant gaps and weaknesses found in previous studies on organizational 
capacity and capacity building in public services and in local government. 
Rather  than  be  constrained  by  the  traditional  associations,  the  research 
design  will  combine  an  interpretivist  approach  and  quantitative  methods  to 
develop  and  interpret  research  into  capacity  in  the  public  service  context. 
Studies  suggest  that  organizational  capacity  and  capacity  building  have  a 
temporal dimension and therefore longitudinal survey research is appropriate 
to  assess  changes  in  capacity  over  time.  The  empirical  framework  of  six 
component  dimensions  of  organizational  capacity  has  been  carefully 
constructed, based on logical argument, grounded in the literature review and 
prior  empirical  research  in  local  government.  It  may  be  possible  to  apply 














are  inherent  weaknesses  in  the  selected  approach,  which  have  been 








empirical  work  that  will  contribute  to  knowledge  about  the  concept  of 
organizational  capacity  in  public  organizations  and  how  capacity  can  be 
developed to improve public services. 
Chapter Five addresses the first two research questions, of which the first is: 
What  do we mean  by  organizational  capacity  and  can we  build  a  plausible 
model of organizational capacity? This chapter tests the conceptual model of 
organizational  capacity  that  the  researcher  developed  in  Chapter  Four.  The 
second research question considers the application of the theoretical model in 
the context of UK public organizations and relates to the relationship between 
conceptualizations  of  organizational  capacity  and  the  public  organizational 





of  organizational  capacity  in  English  local  authorities?  It  presents  and 






in  detail.  It  will  examine  subsequent  research  questions  into  the  extent  of 
organizational  capacity  in  high  performing and  low performing  councils;  and 
will  examine  changes  over  time  which  might  explain  an  increase  in 
organizational capacity. 
This  chapter  tests  the  conceptual  model  and  presents  the  survey  results, 
including  the  descriptive  statistics  for  the  two  national  surveys  of 








it  is important  to assess its validity and reliability, before it can be applied  to 
explore organizational capacity in the context of UK public organizations. The 
preceding  Chapter  Four  set  out  the  development  of  the  conceptual
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framework,  research  strategy  and  methods  for  the  empirical  research  into 
organizational  capacity.  It  described  the  construction  of  a  theoretical 
framework capable of being operationalized into a measurement tool, suitable 
for the UK public service context. 
Before  turning  to  the  frequencies,  the  following  section  of  this  chapter 
describes the testing of the conceptual model using factor analysis of the 46 
items  on  organizational  capacity,  within  the  survey  questionnaire.  This 
assessment  helps  to  confirm  the plausibility of  the  conceptual model  as  the 
basis for empirical research. 
TESTING THE CONCEPTUAL MODEL 
An  important  first  step  in  the  analysis  is  to  test  the  conceptual  model  of 
organizational  capacity  that  the  researcher  systematically  developed  as  six 
component  content  areas  and  46  items  (Figure  4.4),  and  subsequently  into 
the  survey  instrument  (Appendix  2  and  Appendix  3).  Factor  analysis  is  the 








items, and  that has been applied  to, and is particularly useful  for  the  field of 
psychology  and  test  construction  (Dewberry,  2004)  because  it  “provide[s]  a 
useful  way  for  workers  in  the  area  to  make  visual  representations  of  the 
scales  they  are  using…and  [can]  be  very  informative  about  the  underlying 
structure of a set of scores” (Rust and Golombok, 1999: 107). The technique 
uses  a  process  of  factor  extraction,  which  measures  the  degree  of  inter­ 
correlation  between  variables,  in  a  correlation  matrix.  Correlations  between 
factors  are  referred  to  as  factor  loadings.  Extracted  factors  are  rotated  to 
provide  the  researcher  with  the  best  position  of  the  factors  to  interpret  the 
results of factor analysis. 
Within  organizational  research,  factor  analysis  has  a  range  of  applications, 
which  are  relevant  to  this  present  study.  These  applications  include  the 
reduction  of  a  large  number  of  correlated  variables  to  a  smaller  set  of 
variables; identifying the basic structure of a key concept, such as personality 
(Dewberry,  2004);  the  development  of  psychometric  tests  (Dewberry,  2004; 
Rust and Golombok, 1999); and the exploration of the underlying structure of 
a set of scores and sub­scales in questionnaires (Rust and Golombok, 1999). 
This  researcher  used  factor  analysis  to  confirm  that  sets  of  variables  on 




measure. At  a  broader  level,  factor  analysis  is  able  to demonstrate  that  the 
variables  correlate  consistently  and  sufficiently  in  the  six  specific  content 
areas to form sub­scales, and do not cross­load. 
Factor  analysis  as  a  measure  of  inter­correlated  items  in  questionnaire 
development  is  often  combined  with  Cronbach’s  alpha  as  a  measure  of 
reliability  (Dewberry,  2004).  In  Chapter  Four  of  this  study,  the  results  of 
Cronbach’s alpha test  indicated high levels of  reliability of  the six sub­scales 
and  items  in  the  46  item  questionnaire  (Table  4.1).  The  factor  analysis 
enables us to triangulate this finding through a different method. 
Method and results of factor extraction 




procedure”  (Field,  2006:  631),  that  analyses  all  variance  between  the 
variables,  and  can  provide  a  “complete  empirical  summary  of  the  data  set” 
(Dewberry, 2004: 310). 





Golombok,  1999)  but  there  are  arguments  that  suggest  little  difference  in 
outcomes  between  orthogonal  and  oblique  rotations  (Dewberry,  2004:  310). 
Varimax is the method selected by the researcher because it aims to disperse 
the  loadings  within  factors,  is  reported  to  have  fewer  limitations  than  the 
alternative methods and  is  recommended as  “a good general approach  that 
simplifies the interpretation of factors” (Field, 2006: 637). 














The scree plot  shows  the eigenvalues  for each component of organizational 
capacity. If the factor solution is good, the factors will form a steep slope from 
left to right across useful factors and level out to become flat. The eigenvalues 
produced  in  the extraction examined on a scree plot  (Figure 5.1)  revealed a 

































































































In  each  of  the  eight  components  in  the  factor  analysis,  at  least  three  items 






5  had  three  items;  component  six  had  three  items;  component  seven  had 
three items; and component eight had three items that loaded at .45. 
Across  the eight components,  the 39 items with a  factor loading of .45 were 
analysed  to  compare  the  groups  of  factors within  each  component  with  the 
predicted  sub­scales  of  organizational  capacity  in  the  conceptual model.  At 
the .45 level, items loaded highly on to two factors, which can be described as 
F1  and  F2.  In  column  one  of  the  component  analysis  (Figure  5.2), 
representing  the  first  component,  seven  out  of  eleven  loadings  of  .45  are 
amongst  ten  items  in  the  sub­scale  of  planning and  evaluation.    The match 
between  the  seven  factor  loadings  and  the  sub­scale  design  suggest  that 





loadings of  .45  are  amongst  eight  items  in  the  sub­scale of  leadership.  The 
match between  the  factor  loadings and  the sub­scale  suggest  that  Factor  2 
can be described as Leadership with reasonable confidence. 
Smaller numbers of items loaded onto factors which formed clusters of three 





Evaluation  (b). Three  factor  loadings  in each of  column  five  and  column  six 
are amongst seven items in the sub­scale of enabling conditions which can be 
described as F5 Enabling Conditions  (a) and F6 Enabling Conditions  (b).  In 
column  seven,  three  factor  loadings  are  amongst  items  in  the  sub­scale 
structural  flexibility and can be described as F7 Structural Flexibility. Two of 
the sub­scales of organizational capacity  (Planning and Evaluation; Enabling 





In  columns  two,  three  and  eight,  three  pairs  of  factors  are  amongst  seven 
items in the sub­scale internal alignment, but these loadings are rather poorly 
correlated. 
Four  items  cross­loaded  onto  factors  that  were  different  from  the  predicted 
sub­scale. Of the four items that cross­loaded, two items were singletons, and 




in  the  design  of  four  items  but  that  the  sub­scales  were  identifiable  and 
reasonably distinct from each other. It is suggested that further refinement in 
the  precise wording  of  these  four  items  would  be  required  to  improve  their 
factor loadings and the sub­scale design. 
Overall,  the  number  of  predicted  items  in  the  six  sub­scales  compared with 
actual  items  that  loaded  onto  factors,  were  as  follows:  Knowledge  and 
Learning (eight predicted:  three actual);  Internal Alignment  (seven predicted: 
six  actual);  Leadership  (eight  predicted:  six  actual); Structural  Flexibility  (six 







46  items (84%)  loaded at a  “fair”  level of  .45. Six  items failed  to correlate at 
the .45 level but all 46 items loaded above .298, which is an appropriate factor 
loading  for  the  sample  size  of  360.  Eight  separate  components  were 
identified,  compared  with  six  sub–scales  in  the  conceptual  model.  Fairly 
strong correlations were found for five of the six sub­scales, but at least partial 
correlation was found for all six sub­scales. 
Overall,  the  factor  analysis  of  organizational  capacity  confirms  that  the 
majority  of  the  46  items  load  in  an  orderly  fashion  onto  the  component 
dimensions  of  organizational  capacity.  The  rotated  component  matrix  is 
shown in Figure 5.2. Loadings over .45 are in bold. 
The  results  of  the  factor  analysis  confirm  that  sets  of  variables  on 
organizational capacity correlate fairly well with each other and that to a large 
extent, the organizational capacity questionnaire measures the variables it  is 
intended  to  measure.  At  a  broader  level,  the  factor  analysis  quantitatively 
demonstrates that the variables correlate fairly consistently and sufficiently in 






has  identified  that  the  basic  structure  of  the  key  concept,  organizational 
capacity, and its six sub­components in the conceptual model, are consistent 
and predictable. 
Second,  the  factor  analysis  as  a  measure  of  inter­correlated  items  in 
questionnaire development, combined with Cronbach’s alpha as a measure of 
reliability,  reported  in Chapter Four,  indicated  fair  levels  of  validity  and  high 
levels of internal consistency reliability of the six sub­scales and items in the 
46 item questionnaire. 
Overall,  the  conceptual  framework  and  the  questionnaire  design  have  a 
sufficiently high level of predictability, validity and reliability  for  their  intended 















.695  .116  .132  .143  .151  .160  .111  ­.011 
Managers know how to plan and 
implement change  .656  .330  ­.021  .121  .043  .154  .195  .190 
When we have a good idea, we 
test it out and evaluate its effect  .635  .138  .208  .234  .089  .150  .144  .063 
We plan what we need to know  .624  .115  .274  .070  .047  .106  .076  .162 
Managers understand how to 




.578  .202  ­.006  .319  ­.071  .068  .280  .148 
We evaluate and learn from new 















































.254  .581  .123  .160  .232  ­.021  .029  .231 
Managers and staff are keen to 








.226  .509  .377  .363  ­.089  .204  .136  .015 
It’s easy to try out new ideas in 









































.208  .147  .211  .472  .214  .175  .394  .158 
The council builds on past 
success  .459  .178  .225  .464  .149  .151  .085  .170 
There are good opportunities to 








.345  .096  .106  .055  .645  .137  .179  .214 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  .151  .181  .169  .117  .488  .461  .131  .255 
We prefer to share information 
face to face as much as possible  .262  .154  .083  .064  .037  .780  .100  .131 
Members and managers 





















.111  .124  ­.126  .315  .078  ­.063  .648  .105 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  .232  .071  .132  .325  .134  .150  .215  .585 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  .129  .467  .213  .250  .211  ­.011  .155  .544 
Staff regularly contribute ideas 
for service improvement 





of  organizational  capacity  in  all  English  local  authorities  in  the  sample.  The 




in  Chapter  Four  provides  the  basis  for  the  blueprint,  comprising  a  grid 
structure  which  specifies  the  content  areas  on  the  horizontal  axis  and 
manifestations on  the vertical axis.  Each column  represents a content area 
and  the manifestations are constructed along the rows:  thus each cell  in  the 
blueprint forms a basis for writing individual items for the questionnaire. In this 
study  there  are  six  content  areas  and  seven manifestations,  resulting  in  42 
cells (Figure 4.4 in Chapter Four) and 46 items, forming a structured approach 









The  population  and  sample  for  both  surveys  included  all  388  English  local 
authorities,  and  five  types  of  local  authority  in  England:  county  councils, 
district  councils,  metropolitan  authorities,  unitary  councils,  and  London 
boroughs.  The  research  set  out  to  investigate  links  between  the  extent  of 
capacity  and  the  award  of  Beacon  status  to  English  councils,  and  thus  the 
population included both Beacon and non­Beacon councils. 
The survey respondents were of three main types: strategic political; strategic 
managerial;  and  service  managerial  (see  Chapter  Four).  The  surveys’  two 
independent variables are the type of council, and in particular a comparison 
is  made  between  those  councils  that  have  and  those  that  have  not  been 
awarded  Beacon  status.  The  surveys  collected  data  from  both  Beacon 
councils and non­Beacon councils. 
The preliminary analysis provides an initial overview, but rather limited insight 
into  perceptions  of  organizational  capacity,  in  that  it  provides  aggregate 
findings  of  the  perceptions  of  all  respondents,  and  all  councils. Chapter Six 
will examine differences in terms of the bivariate relationships. 








discussed  in  turn  below.  First,  the  response  rates  for  the  two  surveys  are 
described. 
Response rates in the 2004 and 2006 national surveys 
The  response  rates  to  the  two  national  surveys  are  reported  here.  The 
response  rates  were  representative  by  type  of  local  authority,  whether 
metropolitan; unitary; London borough; district; or county council  (Tables 5.1 
and 5.2). 
Response  rates  by  respondent  group  indicated  a  reasonably  representative 
sample of the three sub­groups of respondents (Table 5.3) but in each of the 




least  one  questionnaire  and  this  represents  a  response  rate  by  authority  of 
49%. 63% of responding authorities submitted two or more responses and a 













% of all 
authorities 
responding 








Authorities  36  26  7%  72%  66 
Unitary 
Authorities  47  23  6%  50%  55 
London 
Boroughs  33  18  5%  55%  47 
Sub­total  116  67  17%  168 
Two tier 
District 
Councils  238  109  28%  46%  211 
County 
Councils  34  15  4%  44%  33 
Sub­total  272  124  32%  244 
Anonymous 
responses  36 
Total  388  191  49%  448
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In  the  2006  national  survey,  176  of  the  388  English  local  authorities 
participated  in  the  survey  and  returned  at  least  one  questionnaire  and  this 
represents  a  response  rate  by authority  of 45%. Response  rates  to  the  two 
surveys were quite similar, particularly in terms of the distribution across types 
of  role  and  types  of  council  but  with  some  decrease  overall  by  the  second 
survey.  A  total  of  360  responses  to  the  2006  survey  were  received.  101 
responses  were  from  chief  executives/heads  of  policy  and  50  from  elected 





all  types  and  therefore  we  can  be  confident  that  the  survey  is  reasonably 





















Authorities  36  18  50%  45  13% 
Unitary 
Authorities  47  25  53%  52  14% 
London 
Boroughs  33  17  52%  34  9% 
Sub­total  116  60  52%  131  36% 
Two Tier 
District Councils  238  98  41%  194  54% 
County Councils  34  18  53%  35  10% 
Sub­total  272  116  43%  229  64% 
Total  388  176  45%  360  100% 
Longitudinal  data  are  available  from  all  respondents  in  both  surveys,  who 
answered  the  capacity  questions.  Responses  were  received  from  the  three 
respondent  roles,  but  not  from  the  same  people.  The  response  rates  by 
respondent sub­group to the two surveys are shown below in Table 5.3. 
Low  return  rates  and  non­response  to  postal  surveys  raise  questions  about 
the  representativeness  of  the  data  and  sample.  It  is  possible  that  the  large 
number  of  non­respondents  to  the  two  surveys  may  have  had  significantly 
different  characteristics  to  respondents,  but  the  response  rates  were 


















% of all 
questionnaires 
returned (360) 
Strategic roles 195  44%  151  42% 
Chief Executives/ Heads 
of  Policy  136  30%  101  28% 
Elected Members  59  13%  50  14% 
Operational roles – 
Heads of service with 
responsibility for: 253  56%  209  58% 
Benefits Administration  76  17%  72  20% 
Crime and Disorder 
Partnerships  78  17%  71  20% 
Better Local Public 
Transport  55  12%  36  10% 
Early Years and Sure 
Start  44  10%  30  8% 







Respondents  to  the  2004  survey  were  asked  to  indicate  their  current 
perception  of  their  local  authority’s  organizational  capacity  to  make 
improvement.  The  data  set  for  the  national  survey  of  all  English  local
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authorities  in  2004  consisted of  n=448  respondents.  In  the  survey  of  actual 
organizational  capacity  in  2004,  between  n=357  and  385  (depending  on 
survey item)  local authority  respondents provided responses  to 46 questions 
on the organizational capacity items. The maximum n=385. 




in  some  other  survey  questions  there  were  more  missing  data  than  in  the 
responses  to  the  organizational  capacity  questions  (Rashman  et  al,  2004). 




There  are  slightly  more  missing  responses  towards  the  end  of  the  set  of 
organizational  capacity  items.  Due  to  the  structure  of  the  organizational 
capacity questionnaire into sub­sections, there are slightly fewer respondents 
who  provided  responses  to  items  in  the  last  two  sub­sections  than  in  the 
earlier sub­sections of items. For example, non­response rate to the first sub­ 




is  likely  to  indicate respondent  fatigue, due  to  the  relatively  large number of 
items  in  the  organizational  capacity  survey,  but  there  may  be  other 
explanations,  such  as  use  of  ambiguous  terms,  unfamiliar  language,  over­ 
demanding questions or overlapping alternatives (Kraut, 1996: 163). 
Distribution 
Frequency  distributions  vary  in  the  extent  to  which  they  are  distributed 
symmetrically  around  the mean  of  the  scores.  In  a  normal  distribution,  the 
frequency  distribution  of  variables  is  symmetrical  about  the  mean.  It  is 














and  positive  skew  across  all  46  items,  in  each  of  the  two  surveys,  but  all 
frequencies appeared to be relatively normally distributed. 
Sub­scales and items of current organizational capacity in 2004 
The  46  items  were  structured  into  six  sub­scales,  as  described  in  Chapter 
Four.  Each  sub­scale  comprises  a  number  of  capacity  items  as  follows: 
internal alignment  (seven items);  leadership (eight  items); structural  flexibility 
(six items); knowledge and learning (eight items); enabling conditions (seven 
items);  and  planning  and  evaluation  (ten  items).  The  response  scale  is 
described in Chapter Four. 
The six component sub­scales were designed to amalgamate variables and to 
reduce  the  complexity  and  abstractness  of  the  underlying  concepts.  Factor 
analysis to a large extent confirmed the underlying component structure and 
inter­correlations  between  variables,  indicating  the  feasibility  of  sub­scales 
(Rust and Golombok, 1999) but there may not be commensurability of scores 
between  the  six  components.  Individual  variables may  have  different,  rather 
than  equal  importance.  For  these  reasons,  comparisons  between  the  sub­ 

























N  Valid  372  362  361  357  358  339 
Missing  72  82  83  87  86  105 
Total Mean 
score  23.1640  25.2652  19.8006  24.7619  23.3883  31.7227 
Std. 










3.3091  3.1581  3.3001  3.0952  3.3411  3.1722 
In terms of the six sub­scales of the survey of current organizational capacity 
in  2004,  there  were  some  differences.  The  three  component  sub­sections 
which  included  the  highest  mean  scores  overall  were:  enabling  conditions 
(mean: 3.34); internal alignment (mean: 3.31); and structural flexibility (mean: 
3.30).  The  three  sub­sections  with  the  lowest  mean  scores  overall  were: 
knowledge and learning (mean: 3.10); leadership (mean: 3.16); and planning 
and evaluation (mean: 3.17). 
The  range  of  scores  on  each  of  the  six  sub­scales  varied,  with  the  least 
dispersion of the data in the sub­scale structural flexibility (SD: 3.77) and the 
greatest dispersion in  the sub­scale planning and evaluation (SD: 6.39). The 
differences  in  the  range may  be attributed  at  least  in  part  to  the  number  of 





items  within  the  sub­scales.  Frequency  statistics  for  the  46  organizational 
capacity variables of current capacity in 2004 are presented in Table 5.5. 
Frequencies for all 46 items of actual organizational capacity in 2004 
The  item  with  the  greatest  extent  of  actual  organizational  capacity  in  2004 
was: We can  rely on  team members  for maintaining high standards of work 
(mean  3.64;  SD  .787)  and  the  item  with  the  most  limited  extent  of  current 
capacity  in  2004 was:  Elected members, managers  and  staff  regularly  take 
part in learning networks with other agencies (mean 2.72; SD 1.008). 
The  respondents  in  the  2004  survey  reported  that  their  councils  had  the 
greatest  levels  of  actual  capacity  (indicated  by  items with  a mean of  3.5  or 
greater) in six items: keenness for innovation (mean 3.50; SD .930); aims and 
ambitions  (mean  3.63;  SD  .866);  listening  to  customers,  users  and 
stakeholders  (mean  3.60;  SD  .854);  collaborative  working  (mean  3.57;  SD 
.967);  self­management  (mean 3.61; SD  .667);  and  team work  (mean 3.64; 
SD .787). 



















Elected members, managers and staff genuinely value learning  382  3.34  .784 
In this council, we are keen to be innovators, as well as making 
improvement  382  3.50  .930 
Staff regularly contribute ideas for service improvement  385  3.18  .868 
Staff feel proud of council achievements and good practice  385  3.43  .961 
Managers and staff share ideas and good practice across the 
council  383  3.06  .896 
Managers and staff are keen to learn new ways of doing things  384  3.26  .892 




and ambitions  381  3.63  .866 
Managers don’t just talk about improvement, they do it  385  3.34  .876 
Elected members and managers are willing to take risks and 
learn from mistakes  378  2.93  .961 
Managers constructively challenge barriers to good practice  379  3.10  .844 
Staff understand the part they play in council aims for change 
and improvement  381  3.13  .853 
Change champions really make a difference to improving 
services  375  2.90  1.031 
Managers encourage sharing of ideas and information with other 
councils and agencies  382  3.30  .858 
Everyone in the council is involved in a programme of cultural 
change  382  2.90  1.034 
Total sub­scale Leadership  25.27  5.271 
Structural flexibility 
Staff can easily work with colleagues across internal boundaries  379  3.10  .898 
We are trying out new forms of service design that do not depend 
on retaining services in­house  371  3.14  1.045 
Members and managers tend to make important decisions with 
partners  375  3.23  .830 
We get new ideas for service improvement from joint working 
with other agencies  378  3.23  .905 
The council listens to its users, customers and stakeholders  378  3.60  .854 
Elected members, managers and staff are able to work 






improvement  375  3.09  .837 
Elected members, managers and staff regularly take part in 
learning networks with other agencies  374  2.72  1.008 
Managers and staff regularly seek out ideas for service 
improvement  375  3.25  .821 
We encourage bringing in new ideas from outside the 
organisation  376  3.39  .847 
Managers and HR officers understand how to support complex 
learning needs  371  2.84  .895 
Managers and staff use performance data in everyday work  378  3.21  1.035 
Links with national agencies are a source of ideas and 
improvement  376  3.02  .946 
Staff can easily access the information they need to do their job 
effectively  372  3.25  .878 
Total sub­scale Knowledge and learning  24.76  5.174 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their own area of work effectively  370  3.61  .667 
Staff are involved in making important decisions and plans  369  3.34  .771 
We prefer to share information face to face  367  3.29  .877 
Members and managers encourage diverse opinions  369  3.08  .873 
Managers and staff learn through a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  369  3.19  .830 
We can rely on team members for maintaining high standards of 
work  367  3.64  .787 
Managers know how to involve staff in making change  369  3.15  .872 
Total sub­scale Enabling conditions  23.39  4.009 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  357  3.09  .850 
Staff and managers prepare before taking part in learning 
activities  362  2.92  .883 
When we have a good idea we test it and evaluate its effect  365  3.11  .892 
The council’s performance management system helps individuals 
to improve  366  3.20  .992 
Managers know how to plan and implement change  367  3.12  .874 
Managers and staff can easily integrate innovative ideas into 
mainstream services  367  2.90  .874 
The council builds on past success  368  3.49  .873 
We are good at delivering better services without needing more 
resources  366  3.37  .981 
There are good opportunities to put learning into practice  368  3.36  .814 




Having  reported  aggregate  perceptions  of  current  organizational  capacity  in 




Respondents  to  the  2004  survey were  asked  to  indicate  their  perception  of 
their  local  authority’s  expectations  of  organizational  capacity  to  make 
improvement, as judged by where they expected to be in two years time. The 
data  set  for  the  national  survey  of  all  English  local  authorities  in  2004 
consisted  of  n=448  respondents.  In  the  survey  of  future  organizational 
capacity  in 2004, between n=353 and 383 (depending on survey  item)  local 




capacity  items  in  2004.  There  are  very  slightly  more  missing  responses 
overall  and  similarly  to  the  current  capacity  items,  there  are  slightly  more 
missing data towards the end of the set of organizational capacity questions. 
The  questionnaire  layout  placed  the  current  capacity  and  the  expected 





The  46  items  were  structured  into  six  sub­scales,  as  described  in  Chapter 
Four.  Each  sub­scale  comprises  a  number  of  capacity  items  as  follows: 

























N  Valid  362  364  351  354  344  331 
Missing  82  80  93  90  100  113 
Total Mean 
score 
28.2017  31.1401  23.5641  30.7938  27.7035  38.7915 









4.0288  3.8925  3.9273  3.8492  3.9576  3.8791 
In terms of the six sub­scales of the survey of expectations of organizational 
capacity  in  2006,  there  were  some  differences.  The  three  component  sub­ 
sections  which  included  the  highest  mean  scores  overall  were:  internal 
alignment  (mean:  4.03);  enabling  conditions  (mean:  3.96);  and  structural 





The  range  of  scores  on  each  of  the  six  sub­scales  varied,  with  the  least 
dispersion of the data in the sub­scale structural flexibility (SD: 3.72) and the 
greatest dispersion in  the sub­scale planning and evaluation (SD: 6.22). The 
differences  in  the  range may  be attributed  at  least  in  part  to  the  number  of 


















Elected members, managers and staff genuinely value learning  380  4.06  .681 
In this council, we are keen to be innovators, as well as making 
improvement  382  4.08  .808 
Staff regularly contribute ideas for service improvement  382  4.00  .746 
Staff feel proud of council achievements and good practice  380  4.14  .762 
Managers and staff share ideas and good practice across the 
council  378  3.94  .748 
Managers and staff are keen to learn new ways of doing things  383  4.02  .787 




and ambitions  379  4.22  .746 
Managers don’t just talk about improvement, they do it  380  4.04  .752 
Elected members and managers are willing to take risks and 
learn from mistakes  378  3.62  .860 
Managers constructively challenge barriers to good practice  379  3.82  .780 
Staff understand the part they play in council aims for change 
and improvement  379  3.95  .761 
Change champions really make a difference to improving 
services  372  3.70  .972 
Managers encourage sharing of ideas and information with other 
councils and agencies  380  3.96  .768 
Everyone in the council is involved in a programme of cultural 
change  382  3.77  .972 
Total sub­scale Leadership  31.14  5.051 
Structural flexibility 
Staff can easily work with colleagues across internal boundaries  375  4.04  .741 
We are trying out new forms of service design that do not depend 
on retaining services in­house  366  3.65  1.025 
Members and managers tend to make important decisions with 
partners  371  3.80  .858 
We get new ideas for service improvement from joint working 
with other agencies  372  3.80  .854 
The council listens to its users, customers and stakeholders  375  4.24  .756 
Elected members, managers and staff are able to work 






improvement  373  3.88  .752 
Elected members, managers and staff regularly take part in 
learning networks with other agencies  370  3.49  .946 
Managers and staff regularly seek out ideas for service 
improvement  370  3.49  .946 
We encourage bringing in new ideas from outside the 
organisation  371  4.00  .741 
Managers and HR officers understand how to support complex 
learning needs  368  3.62  .893 
Managers and staff use performance data in everyday work  372  4.10  .865 
Links with national agencies are a source of ideas and 
improvement  368  3.61  .922 
Staff can easily access the information they need to do their job 
effectively  369  4.06  .786 
Total sub­scale Knowledge and learning  30.79  5.049 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their own area of work effectively  362  4.19  .618 
Staff are involved in making important decisions and plans  366  3.99  .710 
We prefer to share information face to face  361  3.79  .830 
Members and managers encourage diverse opinions  366  3.72  .850 
Managers and staff learn through a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  364  3.86  .763 
We can rely on team members for maintaining high standards of 
work  364  4.10  .765 
Managers know how to involve staff in making change  362  3.92  .818 
Total sub­scale Enabling conditions  27.70  4.028 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  353  3.78  .754 
Staff and managers prepare before taking part in learning 
activities  360  3.65  .797 
When we have a good idea we test it and evaluate its effect  359  3.79  .774 
The council’s performance management system helps individuals 
to improve  358  4.03  .866 
Managers know how to plan and implement change  364  3.95  .740 
Managers and staff can easily integrate innovative ideas into 
mainstream services  361  3.78  .817 
The council builds on past success  362  4.05  .805 
We are good at delivering better services without needing more 
resources  362  3.89  .913 
There are good opportunities to put learning into practice  360  3.89  .780 






and  the  two  items with  the most  limited extent of expected capacity  in 2004 
were:  Elected  members,  managers  and  staff  regularly  take  part  in  learning 
networks with other agencies  (mean 3.49; SD .946) and Managers and staff 
regularly seek out ideas for service improvement (mean 3.49; SD .946). 





.865);  self­management  (mean 4.19; SD  .618);  and  team work  (mean 4.10; 
SD .765). 




SD  .946);  understanding  complex  learning  needs  (mean  3.62;  SD  .893); 
preparation  prior  to  learning  (mean 3.65; SD  .797);  national  agencies  are  a 





capacity  in  2006,  there were  some differences.  The  two  sub­sections which 





with  actual  organizational  capacity,  in  2004.  The  greatest  level  of  actual 
capacity was: We can rely on  team members  for maintaining high standards 
of  work  (mean  3.64;  SD  .787);  and  the  greatest  level  of  expectations  of 
capacity  was:  The  council  listens  to  its  users,  customers  and  stakeholders 
(mean 4.24; SD .756). 
The  most  limited  level  of  actual  capacity  in  2004  was:  Elected  members, 
managers  and  staff  regularly  take  part  in  learning  networks  with  other 
agencies (mean 2.72; SD 1.008); and the items with the most limited level of 
expectations of capacity in 2006 were: Elected members, managers and staff 
regularly  take part  in  learning networks with other agencies  (mean 3.49; SD 







Respondents  to  the  2006  survey  were  asked  to  indicate  their  current 
perception  of  their  local  authority’s  organizational  capacity  to  make 
improvement.  The  data  set  for  the  national  survey  of  all  English  local 
authorities  in  2006  consisted of  n=360  respondents.  In  the  survey  of  actual 
organizational  capacity  in  2006,  between  n=339  and  347  local  authority 
respondents  provided  responses  to  46  questions  on  the  organizational 
capacity items. The maximum n=347. 
The pattern  of missing data  in  the  responses  to  the  organizational  capacity 
survey  items  in 2006  is different  to  the pattern of missing data  in  the actual 
capacity  items  in  2004.  Firstly,  the  level  of  non­response  rate  is  relatively 
small,  ranging  between  n=13  and  21.  Second,  the  rate  of  increase  in  non­ 
response is more gradual across the six sub­sections of items. One possible 
explanation  for  the  different  levels  of  non­response  in  the  2004  and  2006 
surveys of organizational capacity may be related to a difference in the survey 
design  and  content.  The  2004  survey  contained  two  sets  of  adjacent  Likert 
scales, measuring  actual and  expectations  of  capacity  and  in  effect,  double 






was similar  to  the 2004 survey.  It differed  in  that  the 2004 survey contained 
two  adjacent  measurement  scales,  one  for  actual  and  one  for  expected 
capacity, whereas the 2006 capacity questionnaire contained only one set of 
measurement scales for actual capacity. 
The  items  were  structured  into  exactly  the  same  six  sub­sections  as 
previously, in order to facilitate comparison over time and over sections. The 























N  Valid  342  341  339  344  343  335 
Missing  18  19  21  16  17  25 
Mean  24.6930  26.3021  20.5457  26.1919  24.5423  33.2627 














included  the  highest  mean  scores  overall  were:  internal  alignment  (mean: 
3.53); enabling conditions (mean: 3.51); and structural flexibility (mean: 3.42). 
The three sub­sections with the lowest mean scores overall were: knowledge 
and  learning  (mean:  3.27);  leadership  (mean:  3.29);  and  planning  and 
evaluation (mean: 3.33). 
The  range  of  scores  on  each  of  the  six  sub­scales  varied,  with  the  least 
dispersion of the data in the sub­scale structural flexibility (SD: 3.76) and the 
greatest dispersion in  the sub­scale planning and evaluation (SD: 5.87). The 
differences  in  the  range may  be attributed  at  least  in  part  to  the  number  of 








item  with  the  most  limited  extent  of  current  capacity  in  2006  was:  Elected
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Day to day, staff manage their own area of work effectively  344  3.82  .642 
Staff are involved in making important decisions and plans  344  3.51  .797 
We prefer to share information face to face  343  3.42  .830 







Managers know how to involve staff in making change  344  3.39  .801 
Total sub­scale Enabling conditions  24.54  3.891 
Planning and evaluation 
















There are good opportunities to put learning into practice  342  3.37  .769 




The  respondents  in  the  2006  survey  reported  that  their  councils  had  the 
greatest  levels of actual capacity  (indicated by  items with a mean of 3.70 or 
greater)  in  five items: aims and ambitions (mean 3.73; SD .903);  listening  to 
customers,  users  and  stakeholders  (mean  3.72;  SD  .865);  collaborative 
working (mean 3.73; SD .887); self management  (mean 3.82; SD .642); and 
team work (mean 3.77; SD .669). 
In  contrast,  respondents  reported  the  least  levels  of  actual  organizational 
capacity (indicated by items with a mean of 3.0 or less) in four items: change 
champions  (mean 2.97; SD 1.027);  cultural  change  (mean 2.98; SD 1.028); 
participation  in  learning  networks  (mean  2.81;  SD  .974);  and  understanding 
complex learning needs (mean 2.94; SD .902). 
In  terms  of  the  six  component  sub­sections  of  the  survey  of  actual 
organizational  capacity  in  2006,  there were some differences.  The  two  sub­ 
sections  which  included  the  highest  mean  scores  overall  were:  enabling 
conditions;  and  structural  flexibility.  The  two  sub­sections  with  the  lowest 
mean scores overall were: knowledge and learning; and leadership. 
Actual capacity in 2004 and actual capacity in 2006 
Overall,  the  level  of  organizational  capacity  was  slightly  greater  in  2006, 
compared with actual organizational capacity,  in 2004. The greatest  level of 




capacity  in  2006  was:  Day  to  day,  staff  manage  their  own  area  of  work 
effectively (mean 3.82; SD .642). 
The  most  limited  level  of  actual  capacity  in  2004  was:  Elected  members, 
managers  and  staff  regularly  take  part  in  learning  networks  with  other 
agencies (mean 2.72; SD 1.008); and the most limited level of actual capacity 






This  chapter  has  addressed  three  of  the  research  questions  and  has 
presented  the  descriptive  statistics  for  the  two  surveys  of  organizational 
capacity in English local authorities. 






Factor  analysis  was  used  to  test  the  conceptual  model  of  organizational 
capacity. Overall,  the  factor analysis of organizational capacity confirms  that 
the majority of the 46 items loaded in an orderly fashion onto the component 
dimensions of organizational capacity at a “fair” level of .45, and all 46 items 
loaded  above  .298.  At  a  broader  level,  the  factor  analysis  quantitatively 
demonstrates  that  the  basic  structure  of  the  key  concept,  organizational 
capacity,  and  its  six  sub­components  in  the  conceptual  model,  is  fairly 
consistent and predictable. Combined with Cronbach’s alpha as a measure of 
reliability,  factor  analysis  confirms  that  the  conceptual  framework  and  the 
questionnaire design have a sufficiently high level of predictability, validity and 
reliability for their intended purpose. 
There  are  some  limitations  to  the  items of  organizational  capacity,  including 
four items which may benefit from further refinement in their precise wording 
to improve the sub­scale design.  There may or may not be commensurability 








The  second  research  question  relates  to  the  relationship  between 
conceptualizations  of  organizational  capacity  and  the  public  organizational 
context.  Representative  response  rates  in  the  two  national  surveys,  taken 
together  with  the  aggregate  analysis  of  the  survey  results,  indicate  that 
targeted  local  authority  respondents  understood  and were  able  to  complete 
the  survey  instrument.  This  suggests  that  the  survey  instrument  of 
organizational capacity can be applied to understand and explain perceptions 
of organizational capacity in public organizational contexts. 
The  responses  provide  quantitative  measures  of  organizational  capacity  in 




those  items  and  component  dimensions  in  which  respondents  perceived 
greater and more  limited levels of capacity. For example,  the components in 
which  local  authority  respondents  reported  the  greatest  extent  of  actual 
capacity  in  2004 were:  structural  flexibility;  enabling  conditions;  and  internal 
alignment. The components in which respondents reported the greatest extent 





There are some differences between  the  levels of organizational capacity  in 
each of the three data sets. In 2004, respondents reported that the extent of 
organizational  capacity  they  expected  in  two  years was  greater  than  actual 
capacity.  In 2006,  the  reported extent of actual capacity was slightly greater 
than the extent of current capacity in 2004. These are amongst  initial results 
that  require  more  detailed  exploration.  In  addition  to  longitudinal  analysis 
whether  changes  have  taken  place  and  whether  those  changes  are 
statistically significant, there is a need to explore differences between Beacon 







This  chapter  presents  the  inferential  statistics  from  the  survey  results  on 
organizational  capacity  in  English  local  authorities.  It  investigates  the 
differences  in  organizational  variables  that  can  explain  the  extent  of 
organizational capacity in English local authorities. 
This  chapter  addresses  the  remaining  two  research  questions.  The  fourth 
research question examines changes in organizational capacity:  what  is  the 




related  to organizational capacity  is  found,  it may be  related  to  increases  in 
organizational  knowledge,  learning  and  organizational  improvement,  or  to 
other  factors.  The  fourth  research  question  is  intended  to  explore  the 
distinction and overlaps between the concepts of organizational capacity and 






results  focuses  on  explanations  of  capacity  that  may  be  associated  with 
organizational  performance,  and  knowledge  sharing  as  a  means  of 
performance improvement. Beacon status is based upon a robust assessment 
process  for  the  award,  and  is  awarded  to  those  councils  that  have 
demonstrated  service  excellence  and  the  capability  to  share  their  expert 
knowledge with others. 
The  statistical  analysis  of  survey  results  intends  to  explore  changes  in 
organizational  capacity  over  time;  and  differences  in  organizational  capacity 
between two types of council, Beacon and non­Beacon councils. Chapter Six 
presents  the  longitudinal  analysis  and  the  bivariate  relationships  between 
respondents from Beacon and non­ Beacon councils. 





In  this section,  the analysis aims to answer  the question about  the extent of 





questions on organizational  capacity. Respondents  to  the  national  survey  in 
2006 were asked questions on  the same set of 46 questions, organized into 
six  sub­scales  as  in  2004,  about  their  perceptions  of  their  council’s 
organizational capacity. 





The  longitudinal  element  of  the  study  incorporates  two  aspects  of  the 
research  design.    First,  the  research  aims  to  examine  the  extent  to  which 
organizational  capacity  in  all  local  authorities  has  increased,  or  decreased 








potential  capacity  in 2006, compare with  realized  capacity  in  reality  in 2006. 
This  research  question  relates  to  processes  of  change  in  how  capacity  is 
“built”,  or  increases  or  decreases  over  time.  The  2004  survey  asked 
respondents  about  their  perceptions  of  their  council’s  current  capacity;  and 
their  perception  of  expected  capacity  in  two  years  time.  The  2006  survey 
asked  respondents  about  the  actual  extent  of  organizational  capacity,  two 
years  later. This design is intended to yield more  information about dynamic 
organizational change processes, which can be described as  “sequences of 
individual  and  collective  events,  actions  and  activities  unfolding  over  time” 
(Pettigrew et al, 2001: 700) and to increase insights into expected and actual 


















to  test  whether  an  increased  extent  of  capacity  is  found  in  local  authorities 
over  time. The conceptual model and questionnaire design of organizational 




Figure  6.1  shows  the  differences  between  the mean  scores  of  the  six  sub­ 
scale components  in each of  the  three data sets and between  the  two  time 
periods.  There  are  consistent  patterns  at  the  component  sub­scale  level 
across all six dimensions of organizational capacity. There may or may not be 
commensurability  of  scores  between  the  six  components,  and  comparisons 
between the sub­scales need to be treated with caution. 
First,  respondents  on average  reported  that  they were  confident  about  their 
organization’s capacity  in 2004. Mean scores of  the six components  ranged 
between 3.10 and 3.34. In actual capacity in 2004, the three dimensions with 
greatest  extent  of  capacity  were:  enabling  conditions  (mean:  3.34);  internal
CHAPTER SIX:  ANALYSIS OF THE SURVEY RESULTS 
260 
alignment  (mean:  3.31);  and  structural  flexibility  (mean:  3.30).  The  three 
components  with  the  lowest  mean  scores  overall  were:  knowledge  and 
learning (mean: 3.10);  leadership  (mean: 3.16); and planning and evaluation 
(mean: 3.17). 
Second,  respondents  expected  organizational  capacity  to  increase 
substantially  by  2006. Mean  scores  of  the  six  components  ranged  between 
3.85 and 4.03. A similar pattern to actual capacity in 2004 was found across 
the six dimensions of expectations of capacity in 2006. The three components 
with  the  greatest  extent  of  capacity  were:  internal  alignment  (mean:  4.03); 




Third,  respondents reported  that capacity had  increased by 2006, but not as 
much as they predicted. Mean scores of the six components ranged between 
3.27  and 3.53. The greatest  actual  capacity  in  2006 was  in  the  same  three 
components  as  previously:  internal  alignment  (mean:  3.53);  enabling 
conditions  (mean:  3.51);  and  structural  flexibility  (mean:  3.42).  The  least 







Sub­scales of capacity: 2004 actual; expectations of 2006; 2006 actual 











Fourth,  the  extent  of  overall  increase  in  perceptions  of  capacity  at  the 
component level between 2004 and 2006 in each of the six dimensions is very 
similar.  The  mean  scores  across  the  six  dimensions  and  the  two  surveys 
remain  similar.  For  example,  compared with other  five  dimensions,  the  sub­ 
scale  dimension,  Knowledge  and  Learning  had  the  least  extent  of  actual 
capacity  in 2004 (mean: 3.10), the least extent of expectations of capacity in 
2006  (mean:  3.85);  and  the  least  extent  of  actual  capacity  in  2006  (mean 








finding.  There  does  appear  to  have  been  change  in  capacity  over  time,  at 
least as self­reported. 
However,  the  results  related  to  the  six  component  sub­scales  at  aggregate 
level may mask differences first, between perceptions of capacity items within 






Having undertaken  a  broad analysis,  through  examining  the  sub­scales,  the 
analysis now turns  to  the more micro­analysis, based on  frequencies  for  the 
46  items  of  organizational  capacity.  Frequency  statistics  for  the  46 
organizational capacity variables of actual capacity in 2004 and expectations 
of 2006 were presented in Chapter Five (Figures 5.5 and 5.7). 














The paired samples  t­test assumes  that  the population of scores is normally 
distributed. This was demonstrated in the previous chapter for both the 2004 
and  2006  surveys.  In  fact,  the  paired  samples  t­test  is  a  sufficiently  robust 
technique to be used with scores drawn from populations whether they do or 
do not have a normal distribution (Dewberry, 2004: 130) but here this criterion 
is  met  in  any  case.  Table  6.1  presents  the  mean  scores  and  standard 
deviations  of  all  respondents  in  each  of  the  two  levels  of  the  2004  survey 
(actual  and  expectations  of  capacity),  together  with  the  t­value,  degrees  of 
freedom  and  statistical  significance.  Significant  differences  are  marked  in 
bold. 




each of  the paired samples was a minus number, which confirms  that  there 
was a greater extent of expected capacity in the future than currently in 2004. 
The t­statistic is statistically significant but it is also possible to determine the 
effect size  for  this difference by converting  the  t­value  into an r­value (Field, 
2005: 294). For example, the effect size for the capacity item: Managers and 
staff  can  easily  integrate  innovative  ideas  into  mainstream  services  is 
calculated to be 0.589. This value is above .5, the threshold for a large effect, 
and  is  therefore  illustrative  of  a  substantive  finding.  The  r­value  of  all  46 








Mean  SD  Mean  SD  t  df  Sig 
Internal alignment 
Elected members, managers and 
staff genuinely value learning  3.34  .784  4.06  .681  21.64  376  .000*** 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  3.50  .930  4.08  .808  15.92  380  .000*** 
Staff regularly contribute ideas for 
service improvement  3.18  .868  4.00  .746  22.42  381  .000*** 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  3.43  .961  4.14  .762  18.35  379  .000*** 
Managers and staff share ideas 
and good practice across the 
council  3.06  .896  3.94  .748  22.78  377  .000*** 
Managers and staff are keen to 
learn new ways of doing things  3.26  .892  4.02  .787  18.93  381  .000*** 
It’s easy to try out new ideas in my 




ambitions  3.63  .866  4.22  .746  16.90  375  .000*** 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  3.34  .876  4.04  .752  19.20  379  .000*** 
Elected members and managers 
are willing to take risks and learn 




barriers to good practice  3.10  .844  3.82  .780  19.03  376  .000*** 
Staff understand the part they play 
in council aims for change and 
improvement  3.13  .853  3.95  .761  21.18  377  .000*** 
Change champions really make a 
difference to improving services  2.90  1.031  3.70  .972  19.07  369  .000*** 
Managers encourage sharing of 
ideas and information with other 
councils and agencies  3.30  .858  3.96  .768  18.03  379  .000*** 
Everyone in the council is involved 




boundaries  3.10  .898  4.04  .741  22.91  373  .000*** 
We are trying out new forms of 
service design that do not depend 
on retaining services in­house  3.14  1.045  3.65  1.025  12.89  364  .000*** 
Members and managers tend to 
make important decisions with 
partners  3.23  .830  3.80  .858  16.50  368  .000*** 
We get new ideas for service 
improvement from joint working 
with other agencies  3.23  .905  3.80  .854  17.53  370  .000*** 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  3.60  .854  4.24  .756  15.38  371  .000*** 
Elected members, managers and 
staff are able to work 




improvement  3.09  .837  3.88  .752  22.38  369  .000*** 
Elected members, managers and 
staff regularly take part in learning 
networks with other agencies  2.72  1.008  3.49  .946  19.69  368  .000*** 
Managers and staff regularly seek 
out ideas for service improvement  3.25  .821  3.49  .946  20.95  370  .000*** 
We encourage bringing in new 
ideas from outside the 
organisation  3.39  .847  4.00  .741  16.06  368  .000*** 
Managers and HR officers 
understand how to support 
complex learning needs  2.84  .895  3.62  .893  19.44  364  .000*** 
Managers and staff use 
performance data in everyday 
work  3.21  1.035  4.10  .865  18.79  371  .000*** 
Links with national agencies are a 
source of ideas and improvement  3.02  .946  3.61  .922  15.76  367  .000*** 
Staff can easily access the 
information they need to do their 
job effectively  3.25  .878  4.06  .786  17.60  365  .000*** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their 
own area of work effectively  3.61  .667  4.19  .618  17.37  361  .000*** 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  3.34  .771  3.99  .710  19.46  364  .000*** 
We prefer to share information 




encourage diverse opinions  3.08  .873  3.72  .850  16.82  363  .000*** 
Managers and staff learn through 
a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  3.19  .830  3.86  .763  18.17  362  .000*** 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of 
work  3.64  .787  4.10  .765  12.58  360  .000*** 
Managers know how to involve 
staff in making change  3.15  .872  3.92  .818  18.33  360  .000*** 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  3.09  .850  3.78  .754  18.77  349  .000*** 
Staff and managers prepare 
before taking part in learning 
activities  2.92  .883  3.65  .797  20.10  357  .000*** 
When we have a good idea we 
test it and evaluate its effect  3.11  .892  3.79  .774  19.30  355  .000*** 
The council’s performance 
management system helps 
individuals to improve  3.20  .992  4.03  .866  18.00  355  .000*** 
Managers know how to plan and 
implement change  3.12  .874  3.95  .740  20.80  361  .000*** 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  2.90  .874  3.78  .817  22.67  358  .000*** 
The council builds on past 





resources  3.37  .981  3.89  .913  12.26  358  .000*** 
There are good opportunities to 
put learning into practice  3.36  .814  3.89  .780  13.77  359  .000*** 
We evaluate and learn from new 




council  would  increase  substantially  over  the  next  two  years,  and  this  is 
shown by the significant differences, which are both large and also consistent 
across  all  items  without  exception.  Respondents  expected  to  increase 
capacity  in items even where capacity was currently reported to be relatively 
high,  for  example  We  can  rely  on  team  members  for  maintaining  high 
standards  of  work  (current  mean:  3.6;  expected  mean:  4.10);  and  in  items
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I  examined  those  aspects  of  capacity  that  respondents  to  the  2004  survey 
expected to be increased to the greatest extent over the next two years. The 
aim  of  this  aspect  of  the  research  is  to  seek  explanations  of  changes  in 
capacity  and  capacity  “building”  over  time.  The  comparison  between  actual 
and  expected  capacity  is  intended  to  yield  information  about  organizational 
change  processes  and  to  test  predictions  that  the  extent  of  capacity  will 
increase or decrease over two years. 






Organizational capacity item 2004 actual capacity Expectations of 
capacity 2006 
Mean  SD  Mean  SD 
Highest mean scores 
We can rely on team members for maintaining high 
standards of work  3.64  .787  4.10  .765 
Elected members and managers talk positively about 
our aims and ambitions  3.63  .866  4.22  .746 
On a day to day basis, staff manage their own area of 
work effectively  3.61  .667  4.19  .618 
The council listens to its customers, users and 








work  4.10  .865 
Lowest mean scores 
Elected members and managers are willing to take 
risks and learn from mistakes  2.93  .961  3.62  .860 
Staff and managers prepare before taking part in 








complex learning needs  2.84  .895  3.62  .893 
Elected members, managers and staff regularly take 







The  differences  between  actual  and  expected  levels  of  organizational 











amongst  items with  the  lowest  extent  of  current  capacity.  The  item with  the 
greatest expected increase in organizational capacity over the next two years 


































and  a  relatively  larger  expected  increase  in  capacity  suggests  that 
respondents expected to increase capacity to a greater extent over two years 




actually  increased  their  capacity  and  improved  their  performance  over  two 
years.  The  longitudinal  element  is  intended  to  compare  actual  capacity  in 
2004  with  actual  capacity  in  2006.  The  empirical  framework  has  been 
designed  to  test whether an increased extent of capacity is  found over  time, 
and  whether  it  may  be  related  to  increases  in  organizational  knowledge, 
learning, improvement, or to other factors. We examine here the results of the 
2004  survey  and  compare  these  with  the  results  of  the  2006  survey  on 
organizational capacity, to consider whether or not local authorities improved. 
Respondents  to  the  national  survey  in  2006  were  asked  the  same  set  of 




researcher  intends  to  discover  whether  there  is  a  significant  difference
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The  independent  samples  t­test  is  used  when:  samples  are  drawn  from 
populations of scores with normal distributions; variances in these populations 
are reasonably homogeneous; and the scores are independent (Field, 2005: 




in  the  two  surveys,  together  with  the  t­value,  degrees  of  freedom  and 
significance. The  table identifies  the statistical significance of  the differences 
in  perceptions  of  the  levels  of  capacity  between  2004  and  2006,  which  are 
marked in bold. 
The analysis  shown  in Table  6.4  indicates  that  for  the majority of  variables, 




Respondents’  scores  in  2006  show  a  statistically  significant  increase  in  the 
capacity of their council, compared with capacity in 2004, in 32 out of the 46 
items.  In  the remaining 14  items,  there was either no change or a small but 




items); and enabling conditions  (7 out of 7  items).   The component with  the 
least number of significant differences at micro level was: structural flexibility 
(2 out of 6 items).  The greatest number of bigger differences (i.e. significance 
level p<.001) were  in  the components:  internal alignment  (3 out of 7  items); 
and knowledge and learning (3 out of 8 items). 
The  greatest  significant  difference  between mean  scores  in  2004  and  2006 
was:  Managers  and  staff  use  performance  data  in  everyday  work  (0.44 
difference between means).  The  least  significant  differences between mean 
scores  in 2004 and 2006 were: We prefer  to share  information  face  to  face 











Mean SD Mean SD t df Sig 
Internal alignment 
Elected members, managers and 
staff genuinely value learning  3.34  .784  3.58  .792  ­3.971  726  .000*** 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  3.50  .930  3.67  .972  ­2.392  727  .017* 
Staff regularly contribute ideas for 
service improvement  3.18  .868  3.38  .822  ­3.124  730  .002** 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  3.43  .961  3.65  .875  ­3.283  729.92  .001** 
Managers and staff share ideas 
and good practice across the 
council  3.06  .896  3.36  .880  ­4.556  728  .000*** 
Managers and staff are keen to 
learn new ways of doing things  3.26  .892  3.57  .807  ­4.827  729  .000*** 
It’s easy to try out new ideas in my 




ambitions  3.63  .866  3.73  .903  ­1.557  726  .120 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  3.34  .876  3.50  .810  ­2.531  730  .012* 
Elected members and managers 
are willing to take risks and learn 
from mistakes  2.93  .961  3.12  1.002  ­2.524  723  .012* 
Managers constructively challenge 
barriers to good practice  3.10  .844  3.27  .783  ­2.812  724  .005** 
Staff understand the part they play 
in council aims for change and 
improvement  3.13  .853  3.42  .837  ­4.655  726  .000*** 
Change champions really make a 
difference to improving services  2.90  1.031  2.97  1.027  ­.939  714  .348 
Managers encourage sharing of 
ideas and information with other 
councils and agencies  3.30  .858  3.36  .853  ­.846  727  .398 
Everyone in the council is involved 




boundaries  3.10  .898  3.40  .819  ­4.711  723  .000*** 
We are trying out new forms of 
service design that do not depend 
on retaining services in­house  3.14  1.045  3.24  1.060  ­1.334  711  .183 
Members and managers tend to 
make important decisions with 





with other agencies  3.23  .905  3.25  .914  ­.268  722  .788 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  3.60  .854  3.72  .865  ­1.895  721  .058 
Elected members, managers and 
staff are able to work 




improvement  3.09  .837  3.25  .775  ­2.627  719  .009** 
Elected members, managers and 
staff regularly take part in learning 
networks with other agencies  2.72  1.008  2.81  .974  ­1.180  718  .238 
Managers and staff regularly seek 
out ideas for service improvement  3.25  .821  3.42  .831  ­2.733  719  .006** 
We encourage bringing in new 
ideas from outside the 
organisation  3.39  .847  3.61  .865  ­3.516  720  .000*** 
Managers and HR officers 
understand how to support 
complex learning needs  2.84  .895  2.94  .902  ­1.501  714  .134 
Managers and staff use 
performance data in everyday 
work  3.21  1.035  3.65  .934  ­5.933  722  .000*** 
Links with national agencies are a 
source of ideas and improvement  3.02  .946  3.01  .898  .064  720  .949 
Staff can easily access the 
information they need to do their 
job effectively  3.25  .878  3.50  .812  ­3.903  714  .000*** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their 
own area of work effectively  3.61  .667  3.82  .642  ­4.254  712  .000*** 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  3.34  .771  3.51  .797  ­2.946  711  .003** 
We prefer to share information 
face to face  3.29  .877  3.42  .830  ­1.998  708  .046* 
Members and managers 
encourage diverse opinions  3.08  .873  3.27  .888  ­2.869  711  .004** 
Managers and staff learn through 
a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  3.19  .830  3.37  .851  ­2.809  711  .005** 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of 
work  3.64  .787  3.77  .669  ­2.314  709  .021* 
Managers know how to involve 
staff in making change  3.15  .872  3.39  .801  ­3.831  711  .000*** 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  3.09  .850  3.22  .822  ­2.113  695  .035* 
Staff and managers prepare 
before taking part in learning 
activities  2.92  .883  3.03  .851  ­1.759  699  .079 
When we have a good idea we 





individuals to improve  3.20  .992  3.34  .934  ­1.836  707  .067 
Managers know how to plan and 
implement change  3.12  .874  3.35  .791  ­3.579  708  .000*** 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  2.90  .874  3.10  .848  ­3.180  708  .002** 
The council builds on past 
success  3.49  .873  3.62  .845  ­2.130  709  .034* 
We are good at delivering better 
services without needing more 
resources  3.37  .981  3.58  .887  ­2.978  708  .003** 
There are good opportunities to 
put learning into practice  3.36  .814  3.37  .769  ­.121  708  .904 
We evaluate and learn from new 






In  terms of  the  six  sub­scales  of  organizational  capacity  there were  varying 
extents  of  differences  between  councils  in  2004  and  2006.  Two  sub­scale 
components  showed  significant  differences  in  all  scores  over  the  two  year 
period: internal alignment; and enabling conditions. 
In  order  to  focus  the  longitudinal  results  and  examine  changes  in  capacity 
over  two  years  in  more  detail,  the  eleven  greatest  differences  between 














Mean  Mean  Sig 
Internal alignment 
Elected members, managers and staff genuinely value learning  3.34  3.58  .000*** 
Managers and staff share ideas and good practice across the 
council  3.06  3.36  .000*** 
Managers and staff are keen to learn new ways of doing things  3.26  3.57  .000*** 
Leadership 
Staff understand the part they play in council aims for change and 
improvement  3.13  3.42  .000*** 
Structural flexibility 
Staff can easily work with colleagues across internal boundaries  3.10  3.40  .000*** 
Knowledge and learning 
We encourage bringing in new ideas from outside the organisation  3.39  3.61  .000*** 
Managers and staff use performance data in everyday work  3.21  3.65  .000*** 
Staff can easily access the information they need to do their job 
effectively  3.25  3.50  .000*** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their own area of work effectively  3.61  3.82  .000*** 
Managers know how to involve staff in making change  3.15  3.39  .000*** 
Planning and evaluation 










Of  the  eleven  greatest  increases  in mean  scores  of  capacity  between  2004 
and 2006,  four related  to  learning  in  terms of norms and practice: members, 
managers  and  staff  value  learning;  sharing  ideas  and  good  practice  across 
the  council;  keenness  to  learn  new  ways  of  doing  things;  and  encouraging 
new ideas from outside the council. 
Three  of  the  greatest  increases  in  mean  scores  related  to  change:  staff 
understanding their role in change; managers knowing how to involve staff in 
change; and knowing how  to plan and  implement change. Two  increases  in 
mean scores of capacity related to use of information and performance data. 
The  fourteen  items  where  there  were  no  significant  differences  in  mean 






Of  the  fourteen  items  where  there  was  no  significant  difference  in  mean 
scores over  two years,  the  two  lowest mean scores,  that  remained amongst 
the  lowest  scores  in  both  2004  and  2006 were  in  items:  Elected members, 




scores  over  two  years  across  all  councils  were  associated  with  external 
relationships  with  external  bodies  and  national  agencies  for  knowledge 
















reported  that  they  expected  an  increase  in  their  council’s  capacity  in  two 
years.  In  the  2006  survey,  respondents  reported  an  increased  extent  of 
capacity in each component, but the results indicated that the difference was 
to  a  lesser  extent  than  expected  in  2004.  The  extent  of  overall  increase  in 
perceptions  of  capacity  at  the  component  level  between  2004  and  2006  in 
each of the six dimensions is very similar. 










level.  There was  no  statistically  significant  decrease  in  capacity  reported  in 
any item over the two years. 
The  greatest  significant  increases  in  capacity  over  two  years  in  all  councils 







Beacon  councils.  This  aspect  of  the  research  examines  explanations  of 
capacity  that  may  be  associated  with  first,  better  performing  councils;  and 
second  with  organizational  sharing  of  knowledge  and  service  improvement. 
The reasoning is as follows: those councils that are classified as Beacons for 
the purpose of this research had been independently assessed to be amongst 






The  survey  results  were  analysed  to  compare  the  differences  in  response 
between those authorities that were Beacon councils and those that were not 
Beacon councils in the 2004 survey; and in the 2006 survey. The assumption 
is  that  Beacon  councils  will  score  higher  on  capacity  than  non­Beacon 























In  this  section,  we  draw  together  the  results  of  the  analysis  at  the  broad, 
dimension  level  of  the  independent  variables.  I  examined  the  differences 
between  Beacon  and  non­Beacon  councils  at  the  component  level  of 
organizational  capacity,  in  each  of  the  three  datasets  and  each  of  the  two 
surveys. 
In  addition  to  providing  a  comparison  between  Beacon  and  non­Beacon 
councils’  perceptions  of  organizational  capacity  within  each  of  the  three 
datasets,  the  component  level  of  analysis  can  provide  an  overview  of  the 
differences  between  the  independent  variables  across  the  two  surveys.  On 
the  one  hand,  the  dimensional  level  of  analysis  has  some  limitations  as  it 
compares  differences  at  an  aggregate  level  and  may  not  yield  subtle 
distinctions. The advantage of  the dimensional level of analysis on  the other 
hand, is that it is more convenient for visual representation of the differences 
between  the  two  types  of  council,  across  the  three  datasets.  The  same 
analyses are presented twice: first in tabular form; and second in bar charts. 
I  conducted  independent  samples  t­tests  to  compare  the  differences  in 
aggregated  mean  scores  of  perceptions  of  organizational  capacity  at  the
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dimension  level  between  Beacon  and  non­Beacon  councils:  2004  actual 











24.46  4.192  21.82  4.420  4.642  240  .000*** 
Leadership 
26.48  4.842  23.78  5.138  4.036  234  .000*** 
Structural flexibility 
20.43  3.201  19.23  3.825  2.453  233  .015* 
Knowledge and learning 
26.38  4.854  23.15  4.809  4.951  232  .000*** 
Enabling conditions 
24.10  3.788  22.28  3.881  3.498  229  .001** 
Planning and evaluation 










29.15  3.741  27.81  4.241  2.476  235  .014* 
Leadership 
32.25  4.754  30.59  5.344  2.440  237  .015* 
Structural flexibility 
24.07  3.506  23.05  3.981  1.212  232  .227 
Knowledge and learning 
32.15  4.426  30.12  5.231  3.015  230  .003** 
Enabling conditions 
28.41  3.965  27.28  4.009  2.051  221  .041* 
Planning and evaluation 












27.94  3.981  23.76  4.183  6.072  182  .000*** 
Leadership 
29.10  4.999  25.34  4.772  4.690  182  .000*** 
Structural flexibility 
22.36  3.421  19.59  3.700  4.608  183  .000*** 
Knowledge and learning 
28.82  4.457  25.32  4.698  4.571  184  .000*** 
Enabling conditions 
26.33  3.771  24.39  3.606  3.177  182  .002** 
Planning and evaluation 






Beacon  councils  compared  with  non­Beacon  councils  reported  a  greater 






(table  6.7).  There  was  no  significant  difference  between  Beacon  and  non­
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The  comparison  between  Beacon  councils’  and  non­Beacon  councils’ 
organizational capacity at dimensional level and in each of the three datasets 
is  displayed  in  three  bar  charts  (Figures  6.2;  6.3;  and  6.4),  to  aid 
understanding of the relationships (Collis and Hussey, 2003). 
Figure 6.2 Dimensions of Beacon and non­Beacon councils’ 2004 actual capacity 










































Differences  were  statistically  significant  in  all  six  components  in  the  three 
datasets in 2004 and 2006, with the exception of one component of expected 
capacity in 2004. Those councils that were judged to be better performing and 
that  shared  organizational  knowledge  (i.e.  Beacon  councils)  had  a  greater 
level  of  capacity  than  those  councils  that  had  not  been  awarded  Beacon 
status.  Differences were  particularly marked  in  actual  capacity  in  2004  and 
2006,  indicating  that  the  award  of  Beacon  status  is  associated with  greater 
organizational  capacity;  an  increase  in  capacity;  and  a  sustained  level  of 
greater organizational capacity over two years. 
2004 actual organizational capacity: Beacon and non­Beacon councils 
Having  undertaken  a  broad  analysis  comparing  Beacon  and  non­Beacon 
councils  through  examining  the  sub­scales,  the  analysis  now  turns  to  the 
more micro­analysis, based on frequencies for the 46 items of organizational 
capacity.  The  aim  of  this  part  of  the  analysis  is  to  consider  in  more  detail 
whether the award of Beacon status is associated with greater organizational 
capacity and greater capacity building. It aims to examine the extent to which 




First,  the  analysis  compares  the  mean  levels  of  perceptions  of  actual 
organizational capacity  in 2004 between respondents  from Beacon and non­ 












Table  6.9  compares  the  mean  scores  of  Beacon  and  non­Beacon 
respondents in  the 2004 survey of actual capacity,  together with  the  t­value, 










capacity  in  2004,  differences were marked  in  aspects  related  to  innovation; 
seeking  and  sharing  knowledge;  and  learning  with  agencies  and  others 
outside  the  council.  For  example,  there  is  a  significant  difference  between 
Beacon  and  non­Beacon  authorities’  perceptions  of  organizational  capacity 
item: Elected members, managers and staff genuinely value learning, t (246) 
=  4.38,  p  =  .000.  Beacon  councils’  results  showed  big  differences  in mean 
scores  compared  with  non­Beacons  on  risk­taking;  knowing  how  to  identify 






Organizational capacity item Beacon Non­Beacon 
Mean SD Mean SD t df Sig 
Internal alignment 
Elected members, managers and 
staff genuinely value learning  3.59  .688  3.18  .749  4.327  246  .000*** 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  3.83  .867  3.24  .903  5.108  247  .000*** 
Staff regularly contribute ideas for 
service improvement  3.26  .841  3.02  .877  2.108  249  .036* 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  3.71  .825  3.18  .970  4.483  249  .000*** 
Managers and staff share ideas 
and good practice across the 
council  3.16  .846  2.87  .897  2.595  248  .010* 
Managers and staff are keen to 
learn new ways of doing things  3.46  .954  3.08  .815  3.26  183  .001** 
It’s easy to try out new ideas in my 




ambitions  3.78  .794  3.44  .899  3.038  246  .003** 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  3.50  .777  3.20  .913  2.665  249  .008** 
Elected members and managers 
are willing to take risks and learn 
from mistakes  3.05  .858  2.72  .991  2.788  225  .006** 
Managers constructively challenge 
barriers to good practice  3.23  .715  2.87  .836  3.502  244  .001** 
Staff understand the part they play 
in council aims for change and 
improvement  3.27  .868  2.98  .839  2.641  246  .009** 
Change champions really make a 
difference to improving services  3.19  .910  2.66  .994  4.236  245  .000*** 
Managers encourage sharing of 
ideas and information with other 
councils and agencies  3.48  .906  3.09  .805  3.571  246  .000*** 
Everyone in the council is involved 




boundaries  3.28  .803  3.00  .896  2.484  243  .014* 
We are trying out new forms of 
service design that do not depend 
on retaining services in­house  3.14  .989  3.16  1.055  ­.098  240  .922 
Members and managers tend to 
make important decisions with 
partners  3.24  .807  3.12  .866  1.110  242  .268 
We get new ideas for service 
improvement from joint working 
with other agencies  3.29  .854  3.07  .879  1.968  244  .050 
The council listens to its users, 









improvement  3.32  .744  2.89  .826  4.020  240  .000*** 
Elected members, managers and 
staff regularly take part in learning 
networks with other agencies  2.89  1.048  2.53  .962  2.708  241  .007** 
Managers and staff regularly seek 
out ideas for service improvement  3.47  .765  3.02  .785  4.395  241  .000*** 
We encourage bringing in new 
ideas from outside the 
organisation  3.50  .791  3.18  .828  2.968  240  .003** 
Managers and HR officers 
understand how to support 
complex learning needs  2.98  .789  2.69  .953  2.552  217  .011* 
Managers and staff use 
performance data in everyday 
work  3.48  1.022  2.99  1.003  3.683  242  .000*** 
Links with national agencies are a 
source of ideas and improvement  3.14  1.001  2.74  .857  3.296  242  .001** 
Staff can easily access the 
information they need to do their 
job effectively  3.45  .817  3.08  .909  3.156  240  .002** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their 
own area of work effectively  3.71  .672  3.52  .655  2.077  237  .039* 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  3.44  .763  3.16  .780  2.757  237  .006** 
We prefer to share information 
face to face  3.34  .829  3.15  .869  1.628  235  .105 
Members and managers 
encourage diverse opinions  3.18  .811  2.90  .863  2.555  238  .011* 
Managers and staff learn through 
a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  3.38  .800  3.00  .830  3.531  238  .000*** 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of 
work  3.77  .765  3.47  .795  2.803  236  .005** 
Managers know how to involve 
staff in making change  3.32  .864  2.91  .841  3.632  239  .000*** 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  3.25  .913  2.89  .840  3.070  232  .002** 
Staff and managers prepare 
before taking part in learning 
activities  3.07  .946  2.74  .850  2.759  233  .006** 
When we have a good idea we 
test it and evaluate its effect  3.19  .868  2.93  .892  2.165  235  .031* 
The council’s performance 
management system helps 
individuals to improve  3.41  .943  3.00  .962  3.197  237  .002** 
Managers know how to plan and 
implement change  3.27  .857  2.82  .839  3.997  237  .000*** 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  3.05  .794  2.65  .825  3.705  236  .000*** 
The council builds on past 





resources  3.64  1.009  3.22  .985  3.186  237  .002** 
There are good opportunities to 
put learning into practice  3.55  .817  3.20  .793  3.284  237  .001** 
We evaluate and learn from new 
initiatives  3.45  .820  2.99  .884  3.989  237  .000*** 
***Differences are significant p<.001 ** Differences are significant p<.01 * Differences are 
significant p<0.05 
The  significant  t­test  results  indicate  that  there  is  a  difference  in  the 
perceptions of actual organizational capacity in 2004 between the two groups, 





difference  between  Beacon  and  non­Beacon  authorities  are  worthy  of 
comment.  All  four  items  relate  to  the  component  sub­scale,  structural 
flexibility.  These  four  items  were:  We  are  trying  out  new  forms  of  service 
design  that  do  not  depend  on  retaining  services  in­house;  Members  and 
managers tend to make important decisions with partners; We get new ideas 
for service  improvement  from  joint working with other agencies; and Elected 
members, managers and staff are able to work collaboratively. 
This  result  suggests  that  Beacon  and  non­Beacon  authorities  were  more 
similar  than  different  from  one  another  in  2004  in  those  aspects  of
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in  2006  between  Beacon  and  non­Beacon  councils.  This  aspect  of 
comparison between  the  independent variables  relates  to whether  there are 
differences  between  Beacon  and  non­Beacon  councils’  expectations  of 
capacity over two years. The mean organizational capacity scores of Beacon 
and  non­Beacon  councils  in  2004  were  compared  using  an  independent 
samples  t­test.  Table  6.10  compares  the mean  scores  of  Beacon and  non­ 





Organizational capacity item Beacon Non­Beacon 




staff genuinely value learning  4.13  .700  4.03  .658  1.13  247  0.261 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  4.31  .782  3.94  .813  3.54  248  0.000*** 
Staff regularly contribute ideas for 
service improvement  4.10  .711  3.95  .750  1.62  249  0.106 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  4.36  .724  4.09  .780  2.79  247  0.006** 
Managers and staff share ideas 
and good practice across the 
council  4.06  .674  3.91  .769  1.62  246  0.107 









ambitions  4.38  .728  4.15  .752  2.44  246  0.015* 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  4.18  .662  4.01  .807  1.72  248  0.086 
Elected members and managers 
are willing to take risks and learn 
from mistakes  3.64  .793  3.59  .895  0.48  247  0.630 
Managers constructively challenge 
barriers to good practice  3.96  .644  3.74  .838  2.37  238  0.019* 
Staff understand the part they play 
in council aims for change and 
improvement  4.11  .738  3.90  .771  2.22  247  0.027* 
Change champions really make a 
difference to improving services  3.98  .870  3.55  .989  3.57  221  0.000*** 
Managers encourage sharing of 
ideas and information with other 
councils and agencies  4.09  .789  3.86  .789  2.28  246  0.024* 
Everyone in the council is involved 




boundaries  4.13  .726  4.05  .775  0.83  243  0.406 
We are trying out new forms of 
service design that do not depend 
on retaining services in­house  3.65  1.026  3.72  .991  ­0.57  241  0.572 
Members and managers tend to 
make important decisions with 
partners  3.85  .829  3.76  .887  0.71  242  0.478 
We get new ideas for service 
improvement from joint working 
with other agencies  3.86  .846  3.73  .883  1.16  243  0.247 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  4.42  .662  4.19  .763  2.41  244  0.017* 
Elected members, managers and 
staff are able to work 




improvement  4.05  .751  3.75  .732  3.13  240  0.002** 
Elected members, managers and 
staff regularly take part in learning 
networks with other agencies  3.61  .913  3.39  .976  1.71  240  0.089 
Managers and staff regularly seek 
out ideas for service improvement  4.17  .705  3.92  .753  2.61  241  0.010* 
We encourage bringing in new 
ideas from outside the 
organisation  4.14  .728  3.92  .747  2.28  238  0.024* 
Managers and HR officers 
understand how to support 
complex learning needs  3.79  .837  3.59  .898  1.70  239  0.090 
Managers and staff use 
performance data in everyday 




source of ideas and improvement  3.70  .949  3.48  .934  1.76  238  0.080 
Staff can easily access the 
information they need to do their 
job effectively  4.29  .602  3.97  .874  3.00  239  0.003** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their 
own area of work effectively  4.28  .654  4.16  .620  1.40  233  0.162 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  4.05  .761  3.96  .730  0.96  237  0.336 
We prefer to share information 
face to face  3.84  .793  3.69  .855  1.26  233  0.208 
Members and managers 
encourage diverse opinions  3.78  .810  3.69  .832  0.85  238  0.394 
Managers and staff learn through 
a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  3.98  .802  3.80  .753  1.75  238  0.082 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of 
work  4.23  .776  4.01  .749  2.14  236  0.033* 
Managers know how to involve 
staff in making change  4.12  .668  3.82  .876  3.03  224  0.003** 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  3.91  .717  3.68  .768  2.23  233  0.026* 
Staff and managers prepare 
before taking part in learning 
activities  3.74  .828  3.58  .822  1.42  234  0.156 
When we have a good idea we 
test it and evaluate its effect  3.89  .767  3.69  .804  1.90  234  0.059 
The council’s performance 
management system helps 
individuals to improve  4.20  .824  3.95  .869  2.17  233  0.031* 
Managers know how to plan and 
implement change  4.02  .683  3.79  .761  2.45  206  0.015* 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  3.93  .757  3.56  .822  3.56  203  0.000*** 
The council builds on past 
success  4.25  .662  3.91  .868  3.20  235  0.002** 
We are good at delivering better 
services without needing more 
resources  4.05  .923  3.84  .944  1.75  236  0.082 
There are good opportunities to 
put learning into practice  3.99  .800  3.81  .760  1.76  232  0.080 
We evaluate and learn from new 








In  terms  of  the  six  sub­scales  of  expectations  of  organizational  capacity  in 
2006,  there  were  varying  extents  of  differences  between  Beacon  and  non­ 
Beacon  councils.  The  dimensions with  the  greatest  proportion  of  significant 
differences  at  micro  level  were:  leadership  (five  out  of  eight  significantly 
different  mean  scores);  knowledge  and  learning  (five  out  of  eight  mean 
scores); and planning and evaluation (six out of ten mean scores). 
In  contrast,  there  were  fewer  significant  differences  of  expected  capacity 
between Beacon and non­Beacon councils  in  the  remaining  three sub­scale 
components.  The  dimensions  with  the  least  significant  differences  were: 
internal  alignment  (three  out  of  seven  significantly  different  mean  scores); 
enabling conditions (two out of seven mean scores); and structural  flexibility 
(one out of six mean scores). 
Analysis  of  these  results  at  the  sub­scale  component  level  shows  that 




These  results suggest  that  the greatest differences between expectations of 
capacity  over  two  years  between Beacon and  non­Beacon  councils were  in 
leadership,  knowledge  and  planning.  In  contrast,  the  results  show  the  least
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differences  in  expectations  of  capacity  between  Beacon  and  non­Beacon 
councils over  the next  two years  in  their capacity  for structural  flexibility and 
enabling conditions. 
The  analysis  shows  that  Beacon  councils  reported  a  significantly  greater 
extent of expected capacity in their organization than non­Beacon councils in 
21  out  of  46  items.  For  example,  there  is  a  significant  difference  between 
Beacon  and  non­Beacon  authorities’  perceptions  of  organizational  capacity 
item:  In  this  council,  we  are  keen  to  be  innovators,  as  well  as  making 
improvement, t (248) = 3.54, p = .000 
Compared  with  the  differences  between  Beacon  and  non­Beacon  councils’ 






To  focus  the  results  of  the  differences  in  expected  capacity  further,  the 
following  Table  6.11  shows  the  nine  most  significant  differences  in 
expectations  between  Beacon  and  non­Beacon  respondents.  Significant 










A  selective  analysis  examined  the  ten  highest  ranked  items  for  each  group 















improvement  4.31  3.94  3.54  248  0.000*** 
Change champions really make a 
difference to improving services  3.98  3.55  3.57  221  0.000*** 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  3.93  3.56  3.56  203  0.000*** 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  4.36  4.09  2.79  247  0.006** 
Managers and staff know how to 
identify gaps for learning and 
improvement  4.05  3.75  3.13  240  0.002** 
Staff can easily access the information 
they need to do their job effectively  4.29  3.97  3.00  239  0.003** 
Managers understand how to involve 
staff in making change  4.12  3.82  3.03  224  0.003** 
The council builds on past success  4.25  3.91  3.20  235  0.002** 
Managers and staff regularly seek out 





Organizational capacity item Beacon Non­Beacon 
Mean  SD  Rank  Mean  SD  Rank 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  4.42  0.66  1  4.19  0.76  1 
Elected members and managers talk 
positively about our aims and ambitions  4.38  0.73  2  4.15  0.75  3 
Staff feel proud of council achievements 
and good practice  4.36  0.72  3  4.09  0.78  4 
Managers and staff use performance 
data in their everyday work  4.34  0.76  4  4.05  0.87  5 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  4.31  0.78  5 
Staff can easily access the information 
they need to do their job effectively  4.29  0.60  6 
On a day to day basis, staff manage their 
own area of work effectively  4.28  0.65  7  4.16  0.62  2 
Elected members, managers and staff 
are able to work collaboratively  4.26  0.82  8  4.03  0.92  7 
The council builds on past success  4.25  0.66  9 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of work  4.23  0.78  10  4.01  0.75  9 
Staff can easily work with colleagues 
across internal boundaries  4.05  0.77  6 
Elected members, managers and staff 
genuinely value learning  4.03  0.66  8 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  4.01  0.81  10 
All respondents shared seven out of ten items of organizational capacity that 
they  expected  would  be  the  highest  in  their  council  in  the  next  two  years. 
Amongst  similarities,  all  councils  expected  increase  in  their  organizational 
capacity  to  listen  to users, customers and stakeholders. Positive attitudes  to 










Having  examined  the  differences  in  responses  between  Beacon  and  non­ 
Beacon  councils  in  the  2004  survey,  the  analysis  next  turns  to  differences 
between  the  two  types  of  council  in  the  2006  survey.  This  aspect  of  the 
research  aims  to  examine  whether  Beacon  councils  increased  their  actual 
capacity to a greater extent compared with non­Beacons. 
In  terms of  the six sub­scales of organizational capacity  in 2006 (table 6.8), 
there were  varying  extents  of  differences  between Beacon and  non­Beacon 
councils.  The  three  dimensions  with  the  greatest  proportion  of  significant 
differences  at  micro  level  were:  leadership  (eight  out  of  eight  significantly 
different mean scores); internal alignment (seven out of seven mean scores). 









2006  were  compared  using  an  independent  samples  t­test.  Table  6.13 
compares  the  mean  scores  of  Beacon  and  non­Beacon  respondents  in  the 
2006 survey of current capacity, together with the t­value, degrees of freedom 
and significance. Statistically significant differences are marked in bold. 
The  analysis  shows  that  respondents  from  Beacon  councils  reported  a 
substantially greater extent of capacity in 2006 in their organization than those 
from  non­Beacon  councils  in  36  out  of  46  items  and  these  differences  are 
significant.  This  a  very  consistent  pattern,  suggesting  clear  differences  in 
capacity between Beacon and non­Beacon councils. For example,  there is a 







Organizational capacity item Beacon Non­Beacon 




staff genuinely value learning  3.92  .804  3.51  .779  3.118  184  .002** 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  4.34  .772  3.40  1.020  5.935  184  .000*** 
Staff regularly contribute ideas for 
service improvement  3.76  .744  3.23  .843  3.934  184  .000*** 
Staff feel proud of council 
achievements and good practice  4.08  .752  3.49  .843  4.332  184  .000*** 
Managers and staff share ideas 
and good practice across the 
council  3.78  .975  3.25  .909  3.457  184  .001** 
Managers and staff are keen to 
learn new ways of doing things  4.02  .742  3.40  .837  4.634  184  .000*** 
It’s easy to try out new ideas in my 




ambitions  4.18  .800  3.57  .963  3.974  184  .000*** 
Managers don’t just talk about 
improvement, they do it  3.90  .707  3.36  .823  4.410  100.828  .000*** 
Elected members and managers 
are willing to take risks and learn 
from mistakes  3.58  1.052  2.94  1.017  3.765  184  .000*** 
Managers constructively challenge 
barriers to good practice  3.50  .814  3.18  .815  2.400  184  .017* 
Staff understand the part they play 
in council aims for change and 
improvement  3.68  .819  3.37  .842  2.260  184  .025* 
Change champions really make a 
difference to improving services  3.08  1.158  2.81  1.029  1.552  182  .122 
Managers encourage sharing of 
ideas and information with other 
councils and agencies  3.82  .691  3.23  .902  4.206  184  .000*** 
Everyone in the council is involved 




boundaries  3.68  .741  3.26  .854  3.042  184  .003** 
We are trying out new forms of 
service design that do not depend 
on retaining services in­house  3.34  .961  3.05  1.108  1.625  183  .106 
Members and managers tend to 
make important decisions with 
partners  3.64  .942  3.04  .910  3.922  184  .000*** 
We get new ideas for service 
improvement from joint working 
with other agencies  3.36  .827  3.10 
. 
.965  1.718  184  .087 
The council listens to its users, 









improvement  3.56  .760  3.11  .804  3.430  184  .001** 
Elected members, managers and 
staff regularly take part in learning 
networks with other agencies  3.30  .909  2.61  1.020  4.206  184  .000*** 
Managers and staff regularly seek 
out ideas for service improvement  3.80  .833  3.33  .852  3.347  184  .001** 
We encourage bringing in new 
ideas from outside the 
organisation  4.06  .793  3.46  .910  4.422  99.432  .000*** 
Managers and HR officers 
understand how to support 
complex learning needs  3.20  .808  2.78  .948  2.785  184  .006** 
Managers and staff use 
performance data in everyday 
work  3.84  .866  3.62  .951  1.447  184  .150 
Links with national agencies are a 
source of ideas and improvement  3.20  .926  2.90  .945  1.949  184  .053 
Staff can easily access the 
information they need to do their 
job effectively  3.86  .700  3.51  .750  2.832  184  .005** 
Enabling conditions 
Day to day, staff manage their 
own area of work effectively  4.10  .614  3.85  .617  2.432  183  .016 
Staff are involved in making 
important decisions and plans  3.76  .657  3.56  .759  1.624  183  .106 
We prefer to share information 
face to face  3.63  .859  3.46  .862  1.208  182  .229 
Members and managers 
encourage diverse opinions  3.48  .886  3.19  .865  2.044  183  .042* 
Managers and staff learn through 
a wide variety of opportunities 
inside and outside the council  3.74  .828  3.27  .823  3.412  183  .001** 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of 
work  4.06  .620  3.75  .643  2.957  183  .004** 
Managers know how to involve 
staff in making change  3.60  .881  3.31  .787  2.147  183  .033* 
Planning and evaluation 
We plan what we need to know  3.48  .762  3.10  .863  2.769  183  .006** 
Staff and managers prepare 
before taking part in learning 
activities  3.28  .970  3.00  .832  1.940  182  .054 
When we have a good idea we 
test it and evaluate its effect  3.62  .901  3.15  .845  3.301  182  .001** 
The council’s performance 
management system helps 
individuals to improve  3.50  .909  3.27  .934  1.472  183  .143 
Managers know how to plan and 
implement change  3.74  .803  3.25  .760  3.820  183  .000*** 
Managers and staff can easily 
integrate innovative ideas into 
mainstream services  3.60  .756  2.96  .871  4.623  183  .000*** 
The council builds on past 





resources  4.00  .756  3.44  .928  4.164  106.769  .000*** 
There are good opportunities to 
put learning into practice  3.80  .728  3.23  .762  4.573  183  .000*** 
We evaluate and learn from new 
initiatives  3.82  .800  3.21  .832  4.438  183  .000*** 
***Differences are significant p<.001 ** Differences are significant p<.01 * Differences are 
significant p<0.05 
The  significant  t­test  results  indicate  that  there  is  a  difference  in  the 
perceptions  of  organizational  capacity  in  2006  between  the  two  groups, 
Beacon  and  non­Beacon  councils,  in  approximately  four­fifths  of  the  mean 
scores. 
In  terms of  the  scores where  there were  no  significant  differences  between 
Beacon  and  non­Beacon  councils’  actual  capacity  in  2006,  a  number  of 
patterns  can  be  observed.  One  group  of  mean  scores  which  showed  no 
significant  difference  was  amongst  relatively  higher  scores,  and  related  to 
everyday working practices  including:  self­management,  staff  involvement  in 
decision­making, sharing information face to face, and the use of performance 
data. 
A  second  group  of  mean  scores  where  there  was  no  significant  difference 
between  Beacon  and  non­Beacon  councils  was  amongst  relatively  lower 
scores, and they related to more varied and more complex factors,  including 






Previously  in  this chapter,  I  compared  the highest  ranked  items of expected 
future  capacity  by  Beacon  councils  and  non­Beacon  councils  in  the  2004 
survey (Table 6.12). I followed up these results by comparing the ten highest 
ranked  items  of  actual  capacity  in  2006  by  both  Beacon  and  non­Beacon 
authorities. These results are shown  in Table 6.14. Rankings are marked  in 




Organizational capacity item Beacon Non­Beacon 
Mean  SD  Rank  Mean  SD  Rank 
The council listens to its users, 
customers and stakeholders  4.24  0.76  1  3.72  0.86  5 
Elected members and managers talk 
positively about our aims and ambitions  4.22  0.75  2  3.73  0.90  3 
On a day to day basis, staff manage their 
own area of work effectively  4.19  0.62  3  3.82  0.64  1 
Staff feel proud of council achievements 
and good practice  4.14  0.76  4  3.65  0.87  7 
Managers and staff use performance 
data in their everyday work  4.10  0.86  5  3.65  0.93  8 
We can rely on team members for 
maintaining high standards of work  4.10  0.77  6  3.77  0.67  2 
Elected members, managers and staff 
are able to work collaboratively  4.09  0.87  7  3.73  0.89  4 
In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making 
improvement  4.08  0.81  8  3.67  0.97  6 
Staff can easily access the information 
they need to do their job effectively  4.06  0.79  9 
Elected members, managers and staff 
genuinely value learning  4.06  0.68  10 
The council builds on past success  3.62  0.85  9 
We encourage bringing in new ideas 




in  2006  by  respondents  from  both  Beacon  and  non­Beacon  councils  were 
quite similar. All authorities, whether Beacon or non­Beacon, considered that 
their greatest  levels of capacity  in 2006  included  listening  to users; effective 




there  were  only  two  items  which  differed  (differences  are  italicized  in  the 
tables). The Beacon  list  included:  access  to  information  needed  for  the  job; 
and  valuing  learning.  In  contrast,  the  non­Beacon  list  included:  building  on 
past success; and bringing in new ideas. 
A  subtle  difference  between  the  ten  highest  items  was  the  extent  to  which 
different  councils  matched  the  extent  of  actual  capacity  in  2006  with  the 
capacity they had predicted in 2004. Responses to the 2006 survey indicated 
that non­Beacon councils  reported seven out of  ten of  the 2006  ten highest 
items  that  had  been  expected  in  the  2004  survey.  Beacon  councils,  on  the 
other  hand,  reported  nine  out  of  their  ten  highest  items.  Beacon  councils 
appeared to achieve a better match between expectations of capacity in 2006 
and the actual capacity in 2006 in the rankings of items. For example, Beacon 





Non­Beacon  councils  reported  the  same  item  with  the  highest  score  in 
expectations of capacity as Beacon councils but in 2006 the results led to this 
being  ranked  as  their  fifth  highest  area  of  actual  capacity.  The  highest 
reported capacity by non­Beacons in 2006 was in staff being able to manage 
their own area of work. 
To  summarize  this  section  on  organizational  capacity  and  Beacon  status, 
respondents  from Beacon councils  reported a substantially greater extent of 
organizational  capacity  in  their  organization  than  those  from  non­Beacon 
councils,  in  all  three  data  sets  and  both  surveys.  The  results  showed 
significant  differences  between  Beacon  and  non­Beacon  councils  in  actual 
capacity 2004; expectations of capacity in 2006; and actual capacity in 2006. 
The differences between  types of  council were  particularly marked  in actual 
capacity in 2004 and 2006, where the differences were significant in 42 out of 
46 items, and 36 out of 46 items respectively. In all three data bases, and in 






This  chapter  has  addressed  the  remaining  two  out  of  five  of  the  research 
questions  and  has  presented  the  inferential  statistics  for  the  two  surveys  of 
organizational capacity in English local authorities. 
The  fourth  research  question  is:  what  is  the  extent  of  change  over  time  in 
organizational  capacity  in English  local authorities?  This study explores  the 
potential  and  realised  aspects  of  organizational  capacity  factors,  and  the 
difference between predictions of capacity and actual capacity over two years. 
It  explores  the  distinction  and  overlaps  between  the  concepts  of 
organizational capacity and capacity building. 
This  question  has  been  answered  by  the  longitudinal  analysis  of  the  two 
surveys.  In  the  2004  survey,  respondents  reported  that  they  expected  an 




2004,  in  all  46  items,  at  the  p<.001  level.    In  terms  of  actual  change  in 
capacity  in  2006,  compared with  expectations  of  capacity,  the  results  show 




the  46  items,  at  the  p<.001  level.  There  was  no  statistically  significant 
decrease in capacity reported in any item over the two years. 
The fifth research question is:  is the award of Beacon status associated with 
greater  organizational  capacity  and  greater  capacity  building?  The  analysis 
compared  the  differences  in  response  between  those  authorities  that  were 
Beacon  councils  and  those  that  were  not  Beacon  councils  in  2004;  and  in 
2006. 
At  the  component  dimensional  level  of  organizational  capacity,  there  were 
statistically significant differences between Beacon and non­Beacon councils. 
Differences  were  significant  in  all  six  components  in  the  three  datasets  in 
2004 and 2006, with the exception of one dimension of expectations of 2006 
capacity.  Differences  were  particularly  marked  in  perceptions  of  actual 
capacity in 2004 and 2006, indicating that the award of Beacon status may be 
associated with greater organizational capacity; an increase in capacity; and a 
sustained  level  of  greater  organizational  capacity  over  two  years,  compared 
with councils that had not been awarded Beacon status. 
At  the  item  level,  respondents  from Beacon councils  reported a substantially 
greater extent of organizational capacity in their organization than those from 
non­Beacon  councils.  Differences  at  micro­level  between  Beacon  and  non­ 


















This  chapter  opens  with  a  brief  overview  of  the  significant  findings  of  the 
study. Second,  the chapter considers  the robustness of  the  research design 




value  of  the  main  results  of  this  study  into  knowledge  transfer  and 
organizational  capacity  in  English  local  authorities,  in  the  contexts  both  of 




There  are  eight  principal  findings  of  this  study,  as  follows.  First,  the 
conceptual  framework  of  organizational  capacity  has  been  validated;  and 
second,  it  has  been  developed  into  a  measurement  instrument,  that  has  a 
sufficient  level  of  reliability  and  validity  to  have  confidence  in  the  research 
results. Third,  the  research results show  that being a high­performing public 
organization (i.e. a Beacon council)  is perceived  to be positively related  to a 





and  better­performing  authorities.  Fifth,  the  longitudinal  analysis  of  the  two 
national surveys shows that there was a significant increase in organizational 
capacity  all  English  local  authorities,  over  a  two­year  period.  Sixth,  the 
research  extends  prior  research  into  absorptive  capacity,  which  has  been 
relatively  neglected  in  public  organizations.  Seventh,  the  study  provides 
insights into the multi­level nature of organizational capacity. Eighth, capacity 
building  has  been  found  to  be  conceptually  different  from  organizational 





impact  of  their  strengths  and  weaknesses  on  interpretation  of  the  research 
results.  Amongst  the  challenges  for  the  research  design  for  this  study,  the 
concept  of  organizational  capacity  had  been  relatively  under­theorised.  The 
review of  the  literature  in Chapter Two demonstrated  the complex nature of 
organizational  capacity  and  its  conceptual  distinction  from capacity  building. 
Organizational  capacity  combines  an  organization’s  knowledge­related 
processes,  internal  structures,  culture,  leadership,  and  potential  to  create 
productive  outcomes.  In  contrast,  capacity  building  is  a  multi­level  concept
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of  a  conceptual  model  of  organizational  capacity;  an  empirical  framework 
comprising  six  component  content  areas  and  46  items  of  organizational 
capacity;  and  a  longitudinal,  self­completion  survey  amongst  multiple 
respondents about their perceptions of capacity in English local authorities. 
Aims of research design and methodology 
The  first  aim  of  the  research  design  and  methodology  was  to  construct  a 
theoretical  framework  capable  of  being  operationalized  into  a measurement 
tool, suitable for the UK public service context. The review of previous studies 




of  organizational  capacity  and  capacity  building,  the  research  design  first 
intended  to  define  the  construct  of  organizational  capacity.  Following  a 
structured  approach  (Rust  and  Golombok,  1999),  I  designed  a  conceptual 
model of organizational capacity,  incorporating a  theoretical blueprint and its 
underlying component areas and manifestations. 
Second,  the  research  design  aimed  to  address  the  limitations  of  theories, 
definitions and models of organizational capacity  that are directly  relevant  to 
public  service  organizations.  The  literature  review  revealed  that  public 
organizations  tend  to  be  under­represented  in  organizational  research. 
Addressing  the  main  criticisms  of  previous  studies,  I  incorporated  into  the 
design  of  the  conceptual  model  and  the  research  methods  contextual, 
institutional  and  political  factors,  which,  I  argue,  are  important  for 
understanding  and  interpreting  organizational  knowledge,  learning  and 
capacity in English local authorities. 
The  third  aim  of  the  research  was  to  explore  and  explain  differences  in 
capacity within and between public organizations, and in particular in English 
local authorities as a substantial part of the public sector with high spend and 
high  employment.  Prior  to  this  research,  there  had  been  precious  little 
empirical  evidence  that  supports  the  suggestion  of  relationships  between 





of  the  constructs  and  measures  of  capacity,  appropriate  to  a  public 
organizational context. 
Fourth,  the  research  design  and  methodology  sought  to  operationalize  the 
concepts,  so  as  to  explain  the  relationship  between  organizational  capacity 
and  organizational  capacity  building,  which  the  literature  review  noted were 
found to derive from different perspectives. The distinction between potential 
and  realized  absorptive  capacity  (Zahra  and  George,  2002)  and  the 
suggestion  of  sequencing,  phases,  and  progress  over  time,  developed  by 
Tompkins (1995) and O’Connor et al (2007) were interesting propositions but 







of  knowledge  and  service  improvement.  Differentiation  between  high 
performing  and  lower  performing  councils  was  highlighted  in  those  councils 
that  had  demonstrated  service  excellence  and  the  capability  to  share  their 




Rashman  et  al,  2005;  Hartley,  2008)  and  this  study  compares  differences 
between Beacon and non­Beacon councils.  The Beacon Scheme focus also 
has  the advantage  that selection  to be a Beacon  is based on demonstrated 
high performance. 
The  methodology  was  based  on  a  multiple  focus  approach  including  the 
review  of  literature  and  previous  studies;  design  and  development  of  a 
conceptual  model  of  organizational  capacity;  design  of  an  empirical 
framework  of  six  component  content  areas  and  46  items  on  organizational 















A  second  strength  and  unusual  feature  of  this  study  is  that  it  is  both 
longitudinal  and  quantitative.  It  differs  methodologically  from  previous 
longitudinal  case  study  research  into  capacity  in  local  authorities which  had 
focused on changes  in poorly performing authorities  (Turner and Whiteman, 
2005); and from previous research into local authority change capacity which 





few  examples  of  measures  of  organizational  capacity  presented  difficulties 
related  to  the  development  of  the  conceptual  and empirical model.  It meant 
that  the  research  could  not  proceed  using  an  established  model  and 
measures,  but  that  these  had  to  be  developed  as  the  early  part  of  the 
research.  The model depended first upon a detailed analysis and synthesis of 
relevant literature, which in itself does not comprise a single body of work; and 




An  interpretivist  stance  is  particularly  appropriate  for  the  purposes  of 
developing a relevant theoretical understanding of organizational phenomena 
in  public  organizations,  based  upon  an  understanding  of  organizations  as 
socially  constructed  and  institutionalised  within  specific  socio­cultural  and 
political  contexts  (Hatch,  2002:  46).  Interpretivist  approaches  acknowledge 
the relevance of prior contextual knowledge that the researcher contributes to 
the  research  design  (Radnor,  2001)  and  the  explanatory  power  of  that 
contextual  knowledge  to  ground  theory­building  in  the  research  setting 
(Strauss and Corbin, 1996). 
Prior  knowledge  of  the  local  government  institutional  setting  was 
advantageous  to  first,  design  and  administration  of  the  survey  method 
including  wording  of  questionnaire  items  appropriate  to  respondents;  and 
accurate  targeting of internal distribution methods within councils. Second,  it 
aided  analysis  and  interpretation  because  I  was  able  to  incorporate 
professional  insight  and  sensitivity  into  understanding of  variation within  the 
results.  For  example,  I  understood  the  significance  and  relatively  unusual 








(Rust  and  Golombok,  1999).  They  were  influenced  by,  but  differed 
substantially  from  Newman  et  al’s  (2000:  134)  Change  Capacity 
Questionnaire.  The  strengths  of  this  approach  were  that  the  design  was 
conceptually grounded, carefully developed from a reliable method, and drew 
from previous  empirical  research  in which  confidence had  been established 
(Newman et al, 2000: 118). 
I strengthened the survey design by structuring the items according to the six 
capacity  components;  and  I  avoided  double­headed  questions  (some 
examples of which were found in the Change Capacity Questionnaire). 
Factor  analysis  was  used  to  test  the  conceptual  model  of  organizational 
capacity  and  demonstrated  that  the  basic  structure  of  the  key  concept, 
organizational capacity, and its six sub­components in the conceptual model, 
are  fairly  consistent  with  the  original  conceptualization  and  were  predicted 
from the model.  Some limitations to the items of organizational capacity were 
encountered, in four items that did not load onto components as coherently as 
the other 42 items. Two  items each  loaded onto  two components but cross­ 
loading is not unusual in factor analysis. The remaining two items did not form 
part of any cluster. The  four  items may benefit  from  refinement so  that  their 










performance  in  a  later  phase  of  the  research  (Robson,  2002:  130).  For 
example,  a  first  research  phase  that  investigated  “citizen engagement” may 
result in better engagement by respondents in the second phase, as a result 
of learning about citizen engagement from participation in the first phase. 
In  this  research  study,  the  design  involved  administering  a  repeat  survey 







would  be  sustained,  increased  or  decreased  over  time.  There  was  no 
intended research outcome about increase or decrease in capacity. However, 




central  government  of  targets  for  making  “efficiency”  savings,  which  could 
have diverted councils’ priorities. 
The survey  is notable  for using multiple  respondents, which  is still  relatively 
unusual  in  public  sector  (or  indeed  much  organizational)  research  though 
multiple  respondents  design  is  advocated  by  some  researchers  as  avoiding 
reliance on one informant (Walker and Boyne, 2006). 
The  research  is  also  distinctive  for  including  elected  members,  who  are 
sometimes absent both conceptually and empirically from research into public 
services organizational change and improvement (Walker and Boyne, 2006). 
It  is  also  satisfying  that  response  rates  by  respondent  group  indicated  a 
reasonably  representative  sample  of  the  two  sub­groups  of  managerial 
respondents.    However,  in  line  with  much  public  sector  research  where 
elected  members  are  included  in  surveys,  the  response  rate  tends  to  be 
lower.    In  each  of  the  two  surveys,  the  number  of  elected  members  that 
responded was  quite  low  (n= 59  in  2004;  n= 50  in  2006). Due  to  low base 
sizes, these data need to be treated with caution. It is possible that the large 
number  of  non­respondents  to  the  two  surveys  may  have  had  significantly 
different  characteristics  to  respondents,  but  the  response  rates  were 




In  longitudinal  designs,  sample  attrition  is  always  a  potential  concern 
(Robson,  2002:  161).  There  was  a  small  degree  of  sample  attrition,  within 
each of the three datasets: out of 385 possible responses, non­response rates 
increased from n=59 to 91, in the two datasets in the 2004 survey; and out of 
347  possible  responses  non­response  rose  from  n=13  to  21,  in  the  2006 




may  result  from  the  capacity  questionnaire  forming  part  of  a  much  larger 
organizational  survey.  In  future,  this  problem  is  less  likely  to  recur,  as  the 
capacity questionnaire can be administered as a separate instrument. 
Further  operational  difficulties  occurred  due  to  the  outsourcing  to  an 
independent  market  research  company  of  many  aspects  of  the  survey 
administration,  the  data  coding,  and  data  entry.  The  researcher’s  overall 
management  of  the  surveys  focused  on  early  identification  of  problems 
related  to data handling and  to maximising response rates, but  it  is possible 
that  the  three data sets  include mis­codings, misinterpretations, and missing 
data. With  hindsight  I  realise  that  I  should  have  taken  some questionnaires 
and checked their coding against the database provided, to check the level of 




in  a  number  of  universities  and  so  there  is  some  confidence  that  quality 
standards are high. I spent considerable time disussing coding of data on the 
phone but did not physically check the questionnaires. One source of possible 
confusion  that  was  identified  and  addressed  was  a  different  approach  to 
coding  the  independent  variables  in  the 2004 and 2006 surveys because  in 
the  2004  survey,  categorisation  was  by  Beacon  award  status,  whereas  in 
2006,  categorisation  included  a  further  distinction  between  involvement  in 
awards and in learning. 
In  conclusion  of  this  section,  amongst  its  strengths,  first,  the  study  has 
produced  the conceptually grounded model of organizational capacity which 
synthesizes  previous  studies  into  organizational  capacity,  knowledge,  and 
performance.  A  second  strength  is  the  structured  approach  to  design  of  its 
component  constructs  and  items,  which  encompass  factors  that  derive  from 
knowledge­related and capacity­related phenomena and from the features of 
the  public  institutional  and  organizational  domain.  Third,  the  six  sub­scales 
and  46  items  provide  a  means  to  operationalize  and  test  systematically 
specific characteristics of organizational capacity; and the extent of change in 
organizational  capacity,  or  capacity  “building”,  over  two  years.  Fourth,  the 
response  rates  from multiple  respondents  in  the  two  national  surveys were 
reasonably  representative.  Fifth,  the  conceptual  model  and  the  empirical 





The  research  design  and methodology have addressed  the  ambiguities  and 
lacunae of previous studies. The development of the empirical framework into 
sub­scales  and  items  presented  some  difficulties,  and  I  have  proposed 
refinement  of  specific  items  to  develop  an  improved  scale  instrument  to 
measure organizational capacity. 
The reliability and validity of the data 
A  substantial  aspect  of  this  study  has  been  concerned with  the  conceptual 
development  of  organizational  capacity  and  the  development  of  a  scale 
instrument  suitable  for  measurement  of  organizational  capacity  in  a  public 
organizational context. The 46 items of organizational capacity have been the 
only  dependent  variables  used  in  this  study  and  these  are  entirely  new 
variables which I derived from previous theoretical and empirical studies. It is 
important  to  be  confident  that  that  the  survey  instrument  and  its  constituent 
variables are robust, and their reliability and validity established. 
Reliability 
The  alpha  reliability  scores  which  are  useful  for  testing  how  reliably 









from any of  the scales.   This means  that  the  researcher can be  reasonably 
confident  that any changes to  the  levels of organizational capacity over  time 
are due  to changes  in  the  reported  levels of capacity by respondents  rather 
than due to unreliability of the instrument. 
Validity 
First,  the  validity  of  the  six  constructs  and  46  variables  derives  from  their 
conceptual  grounding  in  the  theoretical  framework,  comprising  inter­related 
theories and previous empirical research. 
Second,  the high response rates  to both surveys suggest  that  the measures 
were found plausible and therefore had face validity. 
Third, content validity, or appropriateness of items to expert opinion, of the 46 






with  the  institutional  context  of many  of  the  organizational  processes which 
assisted the writing of individual items appropriate to the respondent groups in 
local authorities. 
Fourth,  construct  validity,  the  extent  to  which  a  survey  instrument  is 
meaningful,  usually  occurs  only  after  years of  use of  the  instrument  (Litwin, 
1995). Factor analysis  is one way  to address construct validity, as  it  can be 











“easy”,  “try out” and  “ideas”.  The  item  is  in  the  internal  alignment  sub­scale
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which  could  be  strengthened  by  a  review  of  the  sub­scale  as  a  whole  to 
consider whether the term “ideas” used in three items may be ambiguous. 
Eight separate components were identified, compared with six sub–scales in 
the  conceptual  model.    Factor  loadings  on  two  sub­scales:  planning  and 
evaluation; and leadership were particularly strong. Fairly strong correlations 
were  found  for  five of  the six sub­scales, but at  least partial  correlation was 
found for all six sub­scales.  This is helpful as this suggests that these are all 
components of a larger construct and are therefore correlated (though distinct 
as  factors)  with  each  other.    This  reinforces  the  idea  that  capacity  is  a 






further  refinement  in  the  precise  wording  of  these  four  items  would  be 






and  its  six  sub­components  in  the  conceptual  model,  are  reasonably 
consistent and predictable. The weaknesses in the design of a small number 
of  items  and  the  sub­scales  are  acknowledged  and  these  particular  items 
could be further refined to create a more valid instrument for further research. 
Overall,  the survey instrument and the 46 variables have a sufficient  level of 
predictability,  validity and  reliability  for  their  intended purpose. This provides 
the  opportunity  to  examine  the  results  in  terms  of  the  respondents’ 
perceptions and views, uncontaminated by problems with the instrument. 
Representativeness of samples 
Before  turning  to  the  main  research  results,  I  comment  briefly  on 
representativeness  of  the  samples.  First,  response  rates  across  the  two 
national  surveys  were  consistently  representative  of  the  different  types  of 





that  had  a  Beacon  award:  these  proportions  are  representative  for  the 
respective year of the Beacon award, across all local authorities. This means 




independent  variables  (Beacon  and  non­Beacon  councils)  to  meet  the 
requirements for statistical tests of significance. Large samples are necessary 
and helpful for analysis of small effects. I can infer that significant differences 
found  in  the  t­tests  were  caused  by  the  independent  variable,  rather  than 
differences in the samples. 
Third,  response  rates  by  respondent  group were  representative  of  two  sub­ 
groups  of  respondents:  strategic  managerial;  and  service  managerial.  The 
number of elected members that responded was quite low (n= 59 in 2004; n= 




The  high  response  rate,  the  responses  from  multiple  respondents  and  the 









the  robustness  of  the  methodology  and  the  reliability  and  validity  of  the 
research  instrument,  and  have  found  no  substantial  sources  of  bias.  I  can 
proceed to interpret  the research results in  the knowledge of  their  limitations 





One  potential  bias  in  this  study  is  that  it  is  focused  on  one  type  of  public 
organization,  local  government,  in  one  country,  England.  Local  government 
was deliberately selected as an exemplar of public organizations, which tend 
to  be  under­represented  in  organizational  research.  Local  government  is 
particularly  suitable  for  empirical  testing  of  the  model  of  organizational 
capacity  because  central  government  policy  has  introduced  national 
programmes of capacity building, targeted at local authorities. 
There  are  limitations  in  the  extent  to  which  the  research  results  can  be 
generalised to other organizational and institutional settings. The literature on 
organizational  knowledge  and  learning  identifies  knowledge  as  being 
organizationally  embedded  and  therefore  the  study  is  context­specific.  This 
study  aims  to  challenge  the  assumption  of  previous  research  that  all
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organizations  are  “firms”.  It  may  be  argued  that  local  government  has 
particular features that distinguish it from other public organizations. Similarly, 
it may  be  argued  that  public  organizations  differ  from  private  organizations. 





and organizational characteristics of  local authorities,  including  the particular 
leadership role of elected members. Testing of the conceptual framework in a 
different context could increase the validity of the research results. 
Adaptation of  the items for different organizational settings, so as  to  test  the 
research  questions  in  a  variety  of  organizational  contexts  would  increase 
empirical  verification  of  the  conceptual  model  and  the  research  results. 
Adaptation  to  organizational  context  would  be  feasible  for  other  public 
organizations,  and  for  private  organizations,  for  example  by  substitution  of 
“company” for “council” in items that relate to the particular organization. 
A second limitation of the study is that there may be other factors than those 
which  I  examined  that  contributed  to  the  differences  between  better­ 
performing  and  poorer­performing  councils;  and  changes  in  organizational
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capacity  between  2004  and  2006.  The  considerable  volume  of  policy 
measures  for  reform of  public  services  during  this  period may  have  had  an 
interactive effect with changes in local authority capacity. 
It is possible that the timing of the study which coincided with the introduction 
of  national  programmes  of  capacity  building  raised  awareness  of  capacity 





Having  examined  the  strengths  and  weaknesses  of  the  methodology  and 
finding no substantial sources of bias, the chapter now turns to the empirical 
findings. The research methods used  in  this study provide empirical  findings 
which  compare  organizational  capacity  in  local  authorities:  in  their  actual 
capacity  in  2004;  expectations  of  capacity  in  2006;  and  actual  capacity  two 
years later in 2006. 





describe and  interpret  local authority capacity  in  three ways:  first, across all 
English local authorities; second over the two years, to examine the changes 
in  the extent  of  all  councils’  capacity  between  2004 and  2006;  and  third,  to 
examine differences between Beacon and non­Beacon councils. 
In  this  section,  I  precede  discussion  of  the  main  research  results  by 
considering briefly the contexts of theoretical and empirical studies, as well as 










Previous  studies  of  organizational  learning  and  knowledge,  (Child  and 
Faulkner, 1998), and absorptive capacity  (Cohen and Levinthal, 1990), have 




is  a  lack  of  agreement  about  measures  of  capacity,  and  suitability  of 
measures for a range of organizational contexts (Van den Bosch et al, 2005). 
Tensions in the institutional context of public organizations are likely to impact 
on  organizational  capacity  and  knowledge­sharing.  Regulative  elements 
including  inspection of  conformity  to  rules (Scott, 2008: 52) and government 
policy result  in a mutual dependency between central and local government. 
Organizational  norms and  culture  can determine  the  preferred  responses  to 
reform and change (Christensen et al, 2007) and the “rules specifying how the 
game  is  to be played” (Scott, 2008: 55). The  reform agenda has comprised 
conflicting  models  of  change,  which  simultaneously  emphasise  compliance 
and local autonomy (Newman, 2001), resulting in ambiguity. 
Regulative, normative and cultural­cognitive elements may have an impact on 






Second,  Beacon  councils may  have  developed  internal  norms  and  cultures 
that  place  emphasis  on  adaptation,  learning  and  innovation,  which  can  be
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more accommodating  to  reform and at  the same time  “push  the boundaries” 
of external constraints (Newman et al, 2001) to become innovative. 
Such  institution­specific  factors  may  impact  on  interpretation  and  have  a 
limiting effect on the generalisability of the results to private organizations but 
would have direct relevance to other public organizations. 
Policy  drivers  for  public  service  reform  have  created  an  environment  of 
urgency  to  deliver  measurable  change,  improvement  and  innovation 
(Newman  et  al,  2000).  Assessment  and  inspection  of  performance  have 
produced  the categorization of high and low performers. The causes of poor 
performance  vary  (Turner  and  Whiteman,  2005),  and  there  are  wider 
variations in the rate and extent of change in local government (Martin, 2005). 
Research  has  tended  to  focus  on  performance  improvement,  with  less 
emphasis  on  the  conditions  that  create  and maintain  excellent  performance 
(Martin, 2005). 
The  conceptual model  of  organizational  capacity was  developed  to  address 
the  limitations  of  previous  studies;  explain  associations  between 
organizational  knowledge,  organizational  capacity  and  organizational 
performance;  and  to  explain  how  changes  in  capacity  may  be  related  to 
enhanced  performance  in  the  particular  context  of  local  authority
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One  of  the  aims  of  the  research  was  to  measure  and  explain  the 
characteristics  of  organizational  capacity  in  local  authorities.  How  do  local 
authority managers and elected members in English local authorities perceive 
the  capacity  of  their  organizations  to  learn  and  to  make  improvement? 
Together, the six component dimensions and the 46 items at the variable level 
comprise  operational  measures  of  the  conceptual  framework,  which  are 
intended  to  assess  the  definition  of  organizational  capacity.  The  research 
method and survey design provide a view of the way in which respondents in 
strategic  political,  strategic  managerial,  and  operational  roles  perceive  the 
capacity of their local authority organizations. 
An overview of organizational capacity in all local authorities 
In  this  section  I  move  towards  capturing  the  key  features  of  organizational 
capacity  in  a  diagram  (7.1).  Examining  the  survey  data,  we  are  able  to 
construct  an  overview  of  the  organizational  capacity  of  English  local 
authorities,  which  describes  the  emphases  reported  by  the  survey 
respondents.  In  each  of  the  three  data  sets  and  the  two  surveys,  the  local 
authority  respondents  provide  data  about  the  extent  to  which  they  judge 






consistency  in  greatest  and  least  capacity  in  the  six  dimensions.  The 
dimensions and variables of greatest and  least organizational capacity  in all 
councils are shown in Figure 7.1. The three dimensions and five variables of 
greatest  organizational  capacity  are  shown at  the  top  of  the  figure;  and  the 
three dimensions and four variables of least capacity are shown at the bottom 
of  the  figure. The dimensions are shown  in  the centre of  the  figure; and  the 
items  relating  to  each  of  the  dimensions  are  to  their  right.  The  figure 
summarizes the greatest and least extent of capacity across all councils and 
the two surveys. 
The  following  discussion  considers  the  implications  of  these  results, 
dimension  by  dimension.  First,  the  discussion  focuses  on  the  three 






First,  the  discussion  focuses  on  dimensions  with  the  greatest  extent  of 
organizational capacity. The three dimensions with the greatest organizational 
capacity  overall,  as  reported by  respondents,  (i.e.  in  both Beacon and non­ 
Beacon  councils  and  across  both  surveys)  are  enabling  conditions;  internal 
alignment; and structural flexibility. The greatest extent of capacity at variable 
level  was  found  in  teamwork;  self  management  (enabling  conditions);  the 


























managers  and  staff  work  collaboratively  (structural  flexibility);  elected 
members and managers talk positively about aims and ambitions (leadership). 
The  main  findings  in  each  of  the  dimensions  and  related  items  will  be 
discussed in turn. 
Enabling conditions 
Local  authorities’  relatively  high  levels  of  capacity  in  self­management  and 
teamwork show that council  staff and managers  report  that  they are able  to 
work both autonomously and collaboratively. These are amongst the enabling 
conditions  of  internal  capacity  that  contribute  to  high  standards  of  individual 
performance (Grindle and Hilderbrand, 1995), which this research extends to 
organizational performance. Autonomy is associated with knowledge creation 
and  innovation  (Nonaka,  1994;  Nonaka  and  Takeuchi,  1995),  where  the 
organizational  conditions  encourage  participation  and  knowledge  sharing. 
Effective  teamwork  appears  to  be  important  for  the  interactive  social 
processes at the core of knowledge sharing and knowledge creation. 
Structural flexibility 
Collaboration  between  elected members, managers  and  staff  indicates  high 
levels of  capacity  to work  flexibly  across  internal  hierarchical,  structural and 
role  boundaries.  Effective  political­managerial  relationships  are  amongst 
context­specific  features  of  organizational  capacity,  which  are  particularly 
important  for  knowledge  co­creation,  and  generating  a  climate within  which
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on  the  importance  for  capacity  of  collective,  collaborative  relationships,  and 
political­managerial  relationships  of  public  organizations  in  particular.  The 
high  scores  on  structural  flexibility  indicate  that  collaborative  relationships 
were perceived not only between members of teams but also between those 
in different roles: elected members, managers and staff. 
Internal  collaboration  assists  the  creation  of permeable  boundaries  between 





on  local councils’ ability  to  listen  to users, customers and stakeholders. This 
aspect of organizational capacity is associated with creating and maintaining 





responsive  relationships  with  the  local  environment  (Newman  et  al,  2000). 
Customer  and  stakeholder  engagement  are  amongst  recent  priorities  within 
the reform agenda for local public organizations (CLG, 2006a; Cabinet Office, 




Newman  et  al  (2000)  who  found  local  authorities  attempting  to  free  up 
structures from past systems of vertical management and blame cultures. 
Local  authorities  say  they  have  a  particularly  high  degree  of  structural 
flexibility to acquire knowledge, and thus potential capacity, through user and 
stakeholder  engagement  and  through  the  interactions  of  elected  members 
with  constituents.  The  findings  here  challenge  explanations  of  knowledge 
exploration  in  terms  of  commercial  and  competitive  contexts.  In  contrast  to 
private  “firms”  (sic)  which  concentrate  their  efforts  to  diversify  knowledge 
structures  and  increase  knowledge  exploration  during  periods  of 





organizations,  user­led  services  and  co­production  of  public  value  are 






about  the  council’s  aims  and  ambitions.  In  this  aspect,  leadership  capacity 
focuses  on  visible  leadership  and  organizational  direction  setting,  a  result 
which  is consistent with  the symbolism of organizational  leaders who visibly 
act  to  foster  learning  and  innovation  (Osborne  and  Flynn,  1997).  Clarity  of 
intention  helps  to  direct  strategic  and  operational  actions.  Unlike  private 
organizations,  local  authority  goal­setting  involves  strategic  political  actors 
working  together  with  strategic  managerial  actors.  In  the  local  authority 




capacity  overall  across  all  local  authorities  in  order  to  compare  factors with 
least and greatest capacity. Least capacity was found in: leadership; planning 
and evaluation; and knowledge and  learning. At  the variable  level,  the  least
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extent  of  capacity  was  found  in  cultural  change;  change  champions 
(leadership);  supporting  complex  learning  needs;  participation  in  learning 
networks with other agencies (knowledge and learning). 
Leadership 
In  spite  of  the  high  scores  on  the  single  variable  related  to  aims  and 
ambitions,  the  other  variables  suggest  that  weak  aspects  of  leadership 
capacity  in  local authorities are  related  to driving and  implementing change. 
The  two  variables  where  overall,  leadership  capacity  is  least,  indicate  that 
change  champions  are  perceived  to  have  limited  impact  on  improving 
services, and  that local councils lack comprehensive programmes of cultural 
change in which everyone is perceived to be involved. 
Local  authorities  as  a  whole  appear  to  have  greater  capacity  for  producing 
and promoting their aims for change and strategic direction, than in putting in 
place,  and  leading,  effective  mechanisms  to  create  and  sustain  complex 
change  (Thomas,  2007).  These  findings might  be  explained  by  inconsistent 
understanding of  the concept of  change champions  in  local government but 
Newman et  al’s  (2000)  research  found  change  champions who encouraged 
ownership  of  change.  An  alternative  explanation  is  that  leadership  of 
improvement,  change  and  innovation  in  public  service  organizations  is 






All  councils  reported  the  least  levels  of  organizational  capacity  consistently 
across  all  items  and  overall,  on  the  dimension  of  knowledge  and  learning. 
This lesser aspect of capacity related to both internal and external features of 
knowledge. 
First,  low  levels  of  capacity  were  reported  in:  Managers  and  HR  officers 
understand  how  to  support  complex  learning  needs.  This  is  an  important 
capacity  factor  for  equipping  the  authority  with  the  individual  and  collective 
skills and knowledge that will be required for future change, and in particular 
for  implementing  public  service  reform  (Finger  and  Brand,  1999:  Martin, 
1999).  However  it  is  acknowledged  that  this  item  is  amongst  the  most 
challenging,  complex  and  sophisticated  knowledge  factors.  It  assumes prior 
analysis of knowledge requirements and understanding of learning strategies 
and processes. This finding is consistent with the extensive effort required to 




capacity  to  progressively  develop  their  learning orientation  for  strategic  and
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service  transformation (Kim, 1998).  Indeed, R&D centres rarely exist  in  local 
councils,  so  it  may  be  more  helpful  to  explain  the  relationship  between 
absorptive  capacity  and  organizational  learning  in  terms  of  the  learning 
orientation, learning phases and platforms (Kim, 1998) of the organization. 
Second,  local  authorities  reported  low  levels  of  capacity  of  inter­agency 
networking  by  those  in  local  authority  strategic  political,  managerial  and 
employee  roles.  Weakness  in  learning  from  external  knowledge  networks 
indicates  an  inward  organizational  orientation  associated  with  low  levels  of 
innovation,  learning  and  performance  (Child  and  Faulkner,  1998)  and  may 
limit  the  acquisition  and  adaptation  of  knowledge  to  improve  local  services 
(Rashman  et  al,  2005).  Knowledge­sharing  networks  are  important  for 





particular  from  external  sources,  suggests  low  levels  of  absorptive  capacity 
(Cohen  and  Levinthal,  1990).  It  confirms  previous  literature  on  absorptive 
capacity  which  suggested  this  feature  but  which  lacked  empirical  research 
(Van  den  Bosch  et  al,  2005;  Lane  et  al,  2006),  and  had  been  developed
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primarily  in  commercial  contexts  (Van  den  Bosch  et  al,  2005),  but  was 
relatively under­developed in public organizational contexts. 
Summary 
In  summary of  this section,  the scores  from all  types of council, and  in both 
surveys,  show  that  English  local  authorities  perceive  the  greatest  extent  of 
internal  capacity  in  conditions  of  everyday  management  practice,  and 
collaborative  working  relationships,  which  contribute  to  collective  learning. 
Local  authorities  say  they  have  a  particularly  high  degree  of  structural 
flexibility to acquire knowledge, and thus potential capacity, through user and 
stakeholder  engagement.  In  contrast,  they  appear  to  develop  less  capacity 
through  participation  in  external,  inter­organizational  learning  networks. 
Leadership  capacity  is  reportedly  greater  in promoting  aims  for  change  and 
strategic  direction,  than  in  mechanisms  of  cultural  change.  The  weakest 
aspects  of  capacity  of  all  councils  relate  to  knowledge  and  learning. 









approaches  to  leadership  of  organizational  learning,  analytical  skills,  and 
mechanisms of cultural change. 
Having  examined  an  overview  of  capacity  in  all  local  authorities,  the 
discussion  turns  next  to  the  organizational  capacity  of  local  authorities 
assessed as high performing through the Beacon Scheme. 
Organizational capacity in Beacon and non­Beacon councils 
What  are  the  differences  in  capacity  between  councils  that  have  been 
assessed  as  high  performing  and  awarded  Beacon  status;  and  those  that 
have not? In this section, the discussion turns to explanations of capacity that 
may  be  associated  with  better  performing  councils;  and  with  organizational 
sharing and exploitation of knowledge. This section highlights the differences 




As  described  in  Chapter  3,  the  Beacon  Scheme  has  two  elements:  a 
competitive  award  to  reward  high  performance;  and  sharing  of  excellent 
practice across local government. The Beacon selection process is rigorous in 
its  procedure  and  criteria,  and  the  scheme  is  widely  regarded  as  the  “gold 






A  number  of  authors  have  made  an  explicit  connection  between 
organizational  learning  and  organizational  performance  (Edmonson,  2002; 
Teece et al, 1997; López et al, 2005). Sanderson (2001: 297) proposes  that 
local authorities “need to…ensure that the capacity for evaluation and learning 
is  embedded  as  an  attribute  of  ‘culture’”  to  implement  reform  and  achieve 
improved  performance.  There  are  very  few  studies  that  have  examined  the 
link between local authority capacity and performance (Newman et al, 2000; 
Turner  and  Whiteman,  2005)  or  that  have  determined  whether  an 
organization’s  learning  processes produced  the  desired  results  (Preskill and 
Torres, 1999). There are risks  that  reform  increases expectations of  change 
instead of changing performance, and that the focus of change is on the plans 
and  intentions  of  the  public  organization,  rather  than  its  activities  and 
behaviours (Christensen et al, 2007). 
Overview of organizational capacity in Beacon and non­Beacon councils 
The  research  shows  that  the  award  of  Beacon  status  is  associated  with 
greater organizational capacity; an increase in capacity; and a sustained level 
of greater organizational capacity over  two years, but  this  relationsip cannot 
be explained  as  a  causal  link. Taking  an overview at  the  dimensional  level,
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there  are  substantial  differences  in  organizational  capacity  between Beacon 
councils  compared  with  non­Beacon  councils  (Figure  7.2).  Differences 
between Beacon and non­Beacon councils were statistically significant  in all 
six components in the three datasets in 2004 and 2006, with the exception of 
one  component  of  expected  capacity  in  2004:  structural  flexibility.  These 





items  of  capacity  between  the  two  independent  variables:  the  two  types  of 
council. The  three dimensions and  seven  variables  of  greatest  difference  in 
organizational capacity between Beacon and non­Beacon councils are shown 




summarizes  the  greatest  and  least  differences  of  organizational  capacity 
between  the  two  types  of  council;  and  in  the  two  surveys.  The  following 








The  first  part  of  the  discussion  examines  differences  in  actual  capacity 
between Beacon and non­Beacon councils to investigate whether the Beacon 
award  is  related  to  the  extent  of  organizational  capacity.  The  independent 





























reported  by  Beacon  councils  were  significantly  higher  than  non­Beacon 
councils in 42 out of 46 items. This is a large number of items on which to find 
statistically  significant  differences  and  this  is  therefore  the  first  important 
finding. 
The  results  suggest  that  being  a  Beacon  council  is  positively  related  to  a 
greater  extent  of  organizational  capacity  but  this  relationship  cannot  be 
explained  as  a  causal  link  (Dewberry,  2004:  129).  Possible  explanations  of 
this  relationship  can  be  associated  with  the  two  main  aims  of  the  Beacon 
scheme. First better performance may be a function of greater organizational 
capacity. Second, greater knowledge­sharing and organizational learning may 
be  related  to  greater  organizational  capacity.  Third,  organizational  capacity 
may be related to both greater organizational learning and performance. The 
most  plausible  explanation  is  that  organizational  learning  contributes  to 
increases  in  organizational  capacity  and  results  in  better  performance. 





were most marked between Beacon and  non­Beacon  councils,  the  greatest 
differences were  in  the  three  components:  planning  and  evaluation;  internal 
alignment;  and  leadership.  The  item  with  the  greatest  significant  difference
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between  Beacon  and  non­Beacon  councils  is  related  to  their  capacity  for 
innovation. 
Planning and Evaluation 
The  results  show  that  Beacon  councils  report  significantly  greater  capacity 
across  the  whole  planning  cycle  of  organizational  change  and  innovation, 
from planning and implementation of change, to evaluation and learning from 
new  initiatives.  Importantly,  Beacon  councils  report  greater  capacity  for 
implementation of plans  than non­Beacons, suggesting greater coherence in 
their internal systems and processes. They say they have greater capacity to 
build  on  past  success  and  thus  to  make  more  effective  change  in  practice 
than  non­Beacons.  Accumulation,  transformation  and  exploitation  of  prior 




Capacity  for  evaluation,  reflection,  analysis  and  learning  are  particularly 
critical  attributes  for  local authorities’  programmes of modernization,  change 
and  improvement.  Evaluative  capacity  appears  to  be  relatively  scarce 
amongst  local  authority  cultures,  described  by  Sanderson  (2001:  308)  as 
“antithetical  to  evaluation”,  and  therefore  its  greater  perceived  extent  in 
Beacon  councils  may  be  amongst  critical  factors  that  distinguish  high
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performing  councils. Evaluative  capacity  and analysis  of  existing  norms and 
practices  are  amongst  aspects  of  organizational  learning  that  may  be 
overlooked or misunderstood by some poorer performing local authorities, but 
evaluation  is  a  pre­requisite  for  change  implementation  processes  (Turner 
and  Whiteman,  2005),  self­assessment  and  resolution  of  performance 
problems. 
Internal Alignment 
The  greatest  significant  difference  overall  was  found  in  the  item  related  to 
innovation,  in  the dimension,  internal alignment.  In  the 2004 survey Beacon 
councils  reported  greater  actual  capacity  (mean  3.83)  than  non­Beacon 
councils (mean: 3.24) in the capacity item: In this council, we are keen to be 
innovators, as well as making improvement. In the 2006 survey, the difference 
in  actual  capacity  between  Beacon  councils  (mean:  4.34)  and  non­Beacon 
councils  (3.40)  was  again  the  largest  significant  difference  and  is  quite 
substantial.  The  scores  also  show  that  Beacon  councils  increased  their 
innovative capacity in this item to a greater extent than non­Beacon councils 
over two years. 
Beacon  councils’  aims and  knowledge­related  activities  reportedly  are more 
likely  to include innovatory purposes; whereas non­Beacon councils are less 
likely to seek innovation and more likely to focus on improvement. This is also 
substantiated  through  other  research  outside  this  PhD  thesis,  which
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undertook  case  studies  of  innovation  and  improvement  (Hartley  et  al,  2007; 
Withers et al, 2007). These are important distinctions, as public organizations 
which  make  improvement  but  not  innovation  are  more  likely  to  focus  on 
incremental change (Hartley, 2006). 
Beacon  councils’  learning  orientation  appears  more  advanced  towards 
innovation  compared  with  non­Beacons.  The  findings  here  support  Kim’s 
(1998)  phased  model  of  organizational  learning  associated  with  the 
acquisition and application of knowledge, which advance from improvement to 
innovation, dependent upon the  intensification of  learning and evolution of a 
knowledge  “platform”.  This  study  provides  evidence  of  phased  learning  in 
public  organizations,  extending  Kim’s  (1998)  research  based  in  the  motor 
industry. 
From contemporary  research as part of  the wider  research programme,  it  is 
known  that  higher  staff  morale  and  positive  attitudes  (as  seen  by  the  staff 
themselves)  are  more  likely  to  exist  in  Beacon  councils,  indicating  a  more 
positive  orientation  towards  future  performance  than  non­Beacon  councils, 
and  a  greater  propensity  for  innovation  (Hartley,  2008).  Beacon  councils 
reported  greater  capacity  than  non­Beacon  councils  in  building  on  past 
success; and pride in council achievements and good practice. Past success 








Differences between  leadership capacity  for change and  learning  in Beacon 
and non­Beacon councils were marked, and increased between the 2004 and 
the  2006  survey.  Leadership  capacity was  significantly  greater  in  promoting 
aims and ambitions; actively demonstrating improvement (Managers don’t just 
talk about  improvement,  they do  it); willingness  to  take  risks and  learn  from 
mistakes; and in engaging participation by staff in implementing council aims 
and  programmes  of  change.  This  finding  is  borne  out  by  the  staff  survey, 
where  staff  from  Beacon  authorities  saw  managers  as  more  interested  in 
innovation and improvement (Hartley, 2008). 
Beacon  councils  reported  a  substantially  greater  extent  of  organizational 
capacity  than non­Beacon councils  in external  relationships  in  terms of  their 
engagement with users, customers and stakeholders; and sharing ideas with 
other councils and agencies. These results extend  the empirical evidence  in 
relation  to  the  role  of  leadership  in  organizational  learning  (Newman  et  al, 
2000; Rashman and Hartley, 2002; Kim, 1998; Finger and Brand, 1998), and 
in  organizational  capacity  for  change,  innovation  and  improvement,  by
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explaining  some dynamic  inter­organizational  processes  that  are  responsive 
to leadership influence. 
Leadership  capacity  of  Beacon  councils,  compared  with  non­Beacons,  is 
perceived  to  be more  extensive  in  both  external  and  internal  contexts,  and 
exhibits  characteristics  of  authority  (promoting  aims  and  risk­taking)  and 
influence  (engaging  participation  in  change).  The  findings  on  leadership 
capacity confirm  research by Newman et al  (2000)  that proactive, externally 
oriented  leadership  is  correlated  with  cultural  change  and  the  innovative 
capacity of a  local authority; and also with  the work of Kim  (1998) who had 
found that entrepreneurial senior managers mandated change, risk­taking and 
intensification  of  learning effort  in  order  to  create  a  culture open  to  learning 
and change. 
These  findings  contribute  to  explanations  of  the  association  between 
leadership,  organizational  learning  and  capacity,  in  which  management  of 
change  is  identified  as  a  characteristic  of  better  performing  public 
organizations (Jas and Skelcher, 2005; Turner and Whiteman, 2006). 
Knowledge and learning 
Differences  between  Beacon  and  non­Beacon  councils’  capacity  for 
knowledge and learning are of particular importance in this study, because the 
conceptual  model  and  operationalization  of  organizational  capacity
CHAPTER SEVEN:  DISCUSSION 
358 
incorporate organizational  knowledge and  learning as  underlying  constructs, 
as well as one of the six component dimensions. The award of Beacon status 
is  associated  with  organizational  sharing  and  exploitation  of  knowledge 
because  first, award criteria include dissemination plans; and second, award 
winners  promote  knowledge­sharing  to  help  other  organizations  learn  from 
Beacons’ excellent practice. 
The capacity  for knowledge and learning was significantly greater in Beacon 
than  non­Beacon  councils;  and  the  difference  in  their  learning  capacity  also 
increased  over  the  two  years.  Beacon  councils  reported greater  capacity  in 
targeting  knowledge  requirements  (identifying  gaps  for  learning  and 
improvement);  and  understanding  how  to  support  complex  learning  needs. 
Knowledge  acquisition  was  significantly  greater,  in  particular  from  external 
sources; and elected members, managers  and  staff  regularly  participated  in 
learning networks with other agencies. Other knowledge­related items (in the 









which has been very  limited  in private organizations, and very  rare  in public 
organizations. These findings here suggest that Beacon councils benefit from 
greater  exploration  and  exploitation  of  knowledge  (Zollo  and Winter,  2002; 
March,  1991)  building  upon  their  prior  knowledge  base  and  transforming 
potential into realized absorptive capacity. 
Second, the research identifies some novel, important, organizational learning 
processes,  such  as  identifying  gaps  for  learning  and  improvement,  and 
understanding  how  to  support  complex  learning  needs,  which  are  pre­ 
requisites for targeting and synthesising knowledge acquisition. 
Third, the results provide evidence of the crucial role of specific individuals, in 




organizational  values.  In  this  case,  elected  members,  managers  and  staff 
place high value on knowledge creation, transfer and sharing of good practice 
(Rashman et al, 2005). 






relationships between  absorptive  capacity and  organizational  learning  (Lane 
et  al,  2006)  by  first  explaining  some  normative  elements  and  learning 
processes  that  contribute  to  knowledge  acquisition;  second,  providing 





The  items  of  least  difference  between  Beacon  and  non­Beacon  councils 
occurred  at  the  highest  and  lowest  levels  of  capacity  i.e.  those  variables 
where  both  types  of  council  reported  similarly  high  levels  of  organizational 
capacity;  and  those  where  reported  capacity  was  of  a  similarly  low  extent. 
There were some overlaps between the items that Beacons and non­Beacons 
rated  most  highly  in  their  actual  capacity:  both  types  of  council  reported 
promotion  of  council  aims  and  ambitions,  and  listening  to  customers,  to  be 
amongst those aspects where capacity was greatest. 
Both types of council identified their weakest areas in 2004 to be participation 






was  least  I  argue  are  amongst  the  most  challenging  and  difficult 
organizational  capacity  factors  because  they  involve  complex  learning 
processes that appear to be associated with technical mastery (Kim, 1998). 
The four items in which the t­test results of actual capacity in 2004 found no 
significant  difference  between  Beacon  and  non­Beacon  authorities  relate  to 
flexible  and  collaborative  working  internally,  working  with  partner  agencies, 
and  outsourcing  of  services. Three  of  these  four  items are  in  the Structural 
Flexibility dimension. Responses were almost  identical  in only one  item: We 
are  trying  out  new  forms  of  service  design  that  do  not  depend  on  retaining 
services in­house. 
There  are  a  number  of  possible  explanations  for  the  similarly  low  level  of 
structural  capacity  in  both  types  of  council  for  joint  working,  service  design 
and  service  procurement.  Institutional  or  political  barriers  may  exist  to 
outsourcing services, or there may be operational difficulties in managing the 
concurrent  demands  of  both  sustained  service  performance,  and 
implementation of national policy shifts  (Schall, 1997). Alternatively, councils 
may  lack  particular  knowledge  and  skills,  including  evaluative  capacity 
(Sanderson,  2001)  to  “test  out”  service  designs;  and  skills  in  implementing 
relatively  recent  policy  measures,  such  as  procurement  and  partnership 







surveys,  show  that Beacon  councils  have  significantly  greater  capacity  than 
non­Beacon  councils. Beacon  councils  report  greater  capacity  for  the whole 
planning  cycle  of  organizational  change  and  innovation,  from  planning  and 
implementation  of  change,  to  evaluation  and  learning  from  new  initiatives. 





exploration  and  exploitation,  and  greater  propensity  for  innovation.  They 
appear to exhibit a more positive orientation towards future performance than 
non­Beacon councils; and report greater leadership capacity for change. Their 
relatively  higher  levels  of  perceived  capacity  in  knowledge,  learning  and 





The  small  number  of  areas  of  least  capacity  reported  to  be  similar  in  both 
Beacon  and  non­Beacon  councils  relate  to  political  responses  to  recent 
statutory  responsibilities  and  the  need  for new  knowledge and  skills  to  lead 
partnerships and make efficiency savings through procurement. 
These  results  suggest  that  being a Beacon council  is  positively  related  to a 
greater  extent  of  organizational  capacity  but  this  relationship  cannot  be 
explained as a causal link. Comparisons between the two types of council in 






One  of  the  main  aims  of  the  empirical  research  was  to  investigate  the 
characteristics  of  capacity  by  comparison  between  expected  changes  in 
organizational capacity, and the extent of actual change in capacity over time. 
The  longitudinal  aspect  of  the  research  design  compares  the  differences 
between predicted organizational capacity  in 2004 and actual organizational 




In  this  section,  I  discuss  the  expectations  of  future  capacity,  first  in  all 
councils;  and  second  I  compare  expectations  of  future  capacity  between 
Beacon and non­Beacon councils. 
Which  organizational  variables  did  councils  say  would  be  needed  in  the 
future? To what extent are these expectations of future capacity elements of 







including  those which may  not  be  pre­determinable  (O’Connor  et  al,  2007). 
Potential capacity incorporates anticipation of future needs, and assumes that 
an organization has goals and plans that drive expansion of knowledge (Kim, 
1998).  The  expansion  of  knowledge  may  facilitate  experimentation  and 




potential  and  realized  capacity,  or  attempts  to  integrate  these  concepts  into
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the  results  of  the  paired  samples  t­test  of  current  capacity  in  2004  and 




increase significantly,  to  contribute  to  the performance of  local authorities  in 
two years. This result at least in part, can be attributed to a general effect of 










as  engagement  with  citizens  and  stakeholders;  strategic  activities  including 
promoting  ambitions  and  direction­setting;  and  in  operational  activities  such 




capacity  in  2004.  A  low  actual  extent  of  capacity  and  a  relatively  larger 
expected  increase  in  capacity  suggests  that  respondents  expected  to 
increase capacity  to a greater extent over  two years in  those aspects where 




more  creative  orientation  (Kim,  1998),  and  internal  cultural  environment 
receptive to change (Greenhalgh et al, 2004; Newman et al, 2000),  in which 
knowledge  sharing  across  internal  boundaries  (Newman  et  al,  2000)  could 
result  in  innovation  in practice  (O’Connor et al, 2007). Potential  capacity  for 
future  innovation  includes  an  increase  in  relational  assets  by  developing 









and  learning  dimension  variables  with  low  expectations  of  change  in  future 
capacity  scores  were:  learning  networks;  complex  learning  needs;  seeking 
ideas for service improvement; and links with national agencies. 
These  are  surprising  results,  as  they  suggest  that  local  authorities  did  not 
consider  increased potential  knowledge and  learning would  be as  important 
for their future performance as some other aspects of organizational capacity. 
In  particular,  councils  as  a  whole  (i.e.  Beacon  and  non­Beacon  councils 
together)  appeared not  to  expect  to  substantially  increase  their  capacity  for 
new ideas and learning through external networks locally and nationally, and 
did not expect to be better able to support complex learning needs. The lack 
of  focus on  learning networks may be an effect of  this not being included  in 
the national policy language of improvement. 
Leadership  dimension  items with  low expectations  of  future  capacity  scores 
were:  risk  taking  and  learning  from  mistakes;  and  the  impact  of  change 
champions.  The  structural  flexibility  dimension  item  with  a  low  expected
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a  limited  approach  to  risk­taking  and  learning  from  mistakes,  one  possible 
picture  that  emerges  is  of  comparatively  insular  and  cautious  organizations, 
with under­developed external  relationships  (Newman et al, 2000: O’Connor 
et  al,  2007),  and  only  a  partial  understanding  of  the  role  of  learning 
mechanisms  in  organizational  improvement  and  innovation  (O’Connor  et  al, 
2007; Hartley and Rashman, 2002). 
Alternatively,  a  low  extent  of  organizational  capacity  and  a  low  expected 
extent of  future capacity could mean  that councils were unable  to  transform 
and exploit their potential capacity, and  thus improve their performance, due 
to  constraining  factors,  which  may  derive  from  their  institutional  or  political 
environment. The lack of a distinct R&D function (Cohen and Levinthal, 1990) 
may  explain  why  public  organizations,  in  comparison  to  private  companies, 
may  find  difficulty  in  re­investment  in  knowledge  and  transformation  of 
potential  knowledge.  Less  well  performing  authorities  have  different 
trajectories  of  improvement  in  that  they  adopt  different  strategies,  with 
different  prospects  of  success  (Turner  and Whiteman,  2005).  Consequently 
their  starting  position may  require  a  focus  on  basic management  skills  and
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performance  management  processes  (Turner  and  Whiteman,  2005), 
compared  with  expectations  of  more  complex  capacity  change  in  high 
performing  councils.  It  will  be  important  to  examine  whether  there  is  a 
difference between Beacon and non­Beacon authorities in these knowledge­ 
related elements of potential capacity. 
One  notable  exception,  the  low  level  of  expected  capacity  in  new  forms  of 
service design, I suggest may be interpreted differently. The reform of public 
organizations  to  incorporate  outsourcing  of  services  is  a  political  and 
contentious aspect of  the LGMA (Martin and Bovaird, 2005). The perception 
that  less  potential  capacity  will  be  required  for  new  forms  of  local  public 
service design, that may not be retained in­house, may reflect local responses 
which  are  cautious  or  resistant  to  particular  central  government  policies. 
Externally  imposed  requirements  of  service  design  and  outsourcing  of 
services are indicative of the inherent tensions that public organizations must 





The  discussion  turns  next  to  whether  Beacon  and  non­Beacon  councils 
predicted  different  levels  of  future  capacity.  Beacon  councils  said  they 
expected  substantially  greater  capacity  compared with  non­Beacon  councils
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in  their  capacity  for  leadership;  knowledge  and  learning;  and  planning  and 
evaluation. 
The analysis of  the  independent samples  t­test shows that Beacon councils’ 
scores were significantly higher in the expectations of future capacity in 2006, 
than  non­Beacon  councils,  in  21  out  of  46  items,  and  this  is  a  fairly  large 
number of items on which to find statistically significant differences. 
I have previously found that at an aggregate level of all councils (i.e. Beacon 
and  non­Beacon  councils), expectations  of  future  capacity were  significantly 
higher than actual capacity in all 46 items. 
To  recap,  compared with  non­Beacons, Beacon  councils  reported a  greater 
extent of actual capacity in 2004, in 42 out of 46 items. All councils’ reported 
expectations  of  future  capacity  in  2006  were  significantly  higher  in  all  46 
items.  Beacon  councils’  expectations  of  future  capacity  were  greater  than 
non­Beacon councils’ expectations in 21 out of 46 items. 
The scores indicate that all councils expected to increase future capacity in all 






Second, non­Beacon councils predicted  that their  increase in  future capacity 
would be to a similar extent as (i.e. not significantly different from) Beacons, in 
the  remaining  25  out  of  46  variables.  This  second  group  of  scores  is 
surprising  as  it  suggests  that  low  performing  (i.e.  non­Beacon)  councils 
(whose actual capacity scores in 2004 were significantly lower) predicted that 
they would  be  capable  of  a  similar  extent  of  future  capacity  compared with 




At  the  variable  level  Beacon authorities  said  they  expected  to  have  greater 
capacity  to  be  innovative,  seek out  and  integrate  new  ideas,  effect  change, 
and  be  proud  of  achievements  than  their  counterparts  from  non­Beacon 
authorities. These higher scores support Kim’s (1998) phased approach to the 
expansion  of  knowledge,  suggesting  that  Beacon  councils  are  shifting  their 
learning orientation towards innovation. 
Beacon councils’ scores showed significantly greater expectations of capacity 











learning  for  future  capacity  amongst  Beacon  councils  provides  empirical 
evidence of the value of knowledge for future innovation (Hartley, 2008; Kim, 
1998); and organizational  transformation (Nonaka and Takeuchi, 1995). Due 
to  the  cumulative  and  recursive  nature  of  absorptive  capacity  (Lane  et  al, 
2006), Beacon councils appear  to expect greater capacity  for exploitation of 
knowledge. 
Differences  between  Beacon  and  non­Beacon  reported  expectations  of 
greatest increase in future capacity show that Beacon authorities expected to 
increase  most  their  capacity  to  integrate  innovative  ideas,  identify  gaps  for 
learning,  and  build  on  past  success.  In  contrast,  non­Beacon  authorities 
expected  to  increase  most  their  capacity  in  valuing  learning,  internal  staff 
relationships,  and  actively  making  improvement,  over  the  next  two  years. 







Beacon and non­Beacon councils  together) expected  to  increase  their  future 
capacity  significantly  in  all  capacity  factors  over  two  years. Beacon  councils 
said  they  expected  to  increase  their  capacity  to  a  greater  extent  than  non­ 
Beacon  councils  in  approximately  half  of  the  capacity  items,  compared with 
non­Beacon councils. 
Surprisingly,  local  authorities  as  a  whole  did  not  perceive  that  increased 
potential  knowledge  and  learning  would  be  as  important  for  their  future 
performance,  as  did  Beacon  councils.  Beacon  councils  predicted  their 




local  authorities  may  lack  appreciation  of  the  importance  of  learning 
mechanisms;  may  be  unrealistic  about  their  current  capacity  and/or  what  it 





Beacon) councils appear  to be  reflected  in  their  respective  future emphases 
on  basic  management  skills,  performance  management  processes,  and 
improvement  (Turner  and  Whiteman,  2005)  amongst  low  performers, 
compared with expectations of more complex change, and innovation in high 
performing councils. 
The  results  in  expectations  of  future  capacity  suggest  that  Beacon  councils 
compared with other local authorities are more ambitious and have learning­ 





This  section  of  the  discussion  turns  to  changes  in  actual  capacity  over  two 
years.  This  aspect  of  the  research  considers  a  number  of  empirical  and 
theoretical  questions.  What  changes  are  discernable  in  the  organizational 
capacity of  local authorities over  time?  In which of  the  items of  capacity did 
change occur? To what extent were expectations of potential capacity realistic 
and  similar  to  actual  changes  in  the  extent  of  councils’  capacity  over  two 
years?  What  can  these  results  tell  us  about  the  temporal  nature  of
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organizational  capacity,  and  about  the  relationship  between  the  concepts of 
organizational capacity and capacity building? 
The discussion  first  considers changes across all  councils and  then  turns  to 






The  results  of  the  independent  samples  t­test  show  that  all  councils’  (i.e. 
Beacon and non­Beacon responses  together) extent of capacity was greater 











in:  self  management;  team  work;  aims  and  ambitions;  and  collaborative 
working.  As  previously  discussed  (Figure  7.1),  these  are  amongst  items  of 
organizational  capacity  that  remained  consistently  high  in  each  of  the  two 
surveys and therefore similar over time. I suggest that autonomy, teamwork, a 
positive  orientation  towards  organizational  aims,  and  collaboration  are 
amongst distinctive cultural features of public organizations. 
The  independent  samples  t­test  identified  eleven  items  where  differences 
between  the mean scores over  two years were  the greatest. Between 2004 
and 2006, organizational capacity had increased significantly most in terms of: 
placing greater value on learning and implementing learning through bringing 
in  ideas,  sharing  and  making  use  of  information;  planning  change  and 
creating  conditions  receptive  to  change;  improved  self­management  and 
collaborative  work  with  colleagues.  These  factors  are  known  from  other 
research  to  be  amongst  pre­conditions  for  a  climate  open  to  organizational 
learning (Finger and Brand, 1998) and innovation (Newman et al, 2000). 
In contrast,  those aspects of capacity  that had not  increased over  two years 
included:  external,  inter­organizational  networks,  at  local,  regional  and 
national levels; leadership of cultural change; understanding complex learning 




external  networks  may  be  illustrative  of  tensions  between  the  needs  of 
citizens and political leadership, which characterize capacity building in public 
organizations  (Honadle,  1981).  The  relatively  limited  extent  of  change  in 
cultural,  structural  and  environmental  conditions  (Newman  et  al,  2001) 
suggests  that  innovative  capacity  increased  less  than  other  aspects  of 
organizational capacity. This is an important finding given the current interest 
in  policy,  practitioner  and  academic  circles  of  the  value  of  innovation  as  a 
means to achieve public service improvement. 
These  results  confirm  Kim’s  (1998)  concept  of  sequential  stages  of  prior 
knowledge  each  providing  a  platform  for  the  next  stage,  so  as  to  increase 
absorptive capacity. Kim’s early stages  focus on organizational conditions of 
social interaction, distributed systems of knowledge sharing, the embedding of 
organizational  beliefs and  routines, and  “consensual  validity” of  the  strategy 
for  learning  (Kim,  1998:  507).    Creativity,  inter­organizational  knowledge 
sharing,  challenging  goals,  and  intensification  of  effort,  are  associated  with 
later  phases  of  more  complex  learning  and  innovation.  Turning  to  this 
research,  the  factors  in  which  capacity  in  all  councils  reportedly  had  not 
expanded,  tended  to  be  associated  with  more  complex,  later  stages  of 





capacity  building,  incorporating  “cultural  build­up”  in  human,  relational  and 
procedural factors that contribute to a transformative and learning orientation 
(O’Connor et al, 2007: 544). Capacity across all councils did not  increase in 
transformative  factors:  experimentation,  regular  participation  in  internal  and 
external  networks  (O’Connor  et  al,  2007),  engaging  in  external  networks  to 
share best practice  (Cabinet Office, 2006) and creating  tacit  knowledge and 
skills  as  a  means  to  improve  organizational  performance  (ODPM  2005; 
Harrow 2001; ODPM 2003b; Hartley and Rashman, 2007). 



















2006.  These  items  related  to managers  and  staff  use  of  performance  data; 
sharing ideas across the council; and working across internal boundaries. 
At  the  aggregate  level  of  all  types  of  council,  local  authorities  reported  that 





cultural  change. Local authorities  reported  less  increase  in  their  capacity  for 
more complex activities that relate to systemic change and the embedding of 
learning to promote change. 
These  results may  indicate  that  local authorities as a population are able  to 
acquire  and  assimilate  knowledge  to  increase  their  potential  absorptive 
capacity  but  face  constraints  to  the  transformation  of  potential  into  realized 
(actual)  capacity  (Zahra  and  George,  2002).  In  the  wider  research
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programme,  local  authorities  reported  that  they  would  make  less  use  of  all 
sources  of  learning  for  making  improvement  in  2006,  compared  with  2004; 
and  they  experienced  greater  constraints  on  organizational  learning  and 
change in 2006 compared with two years previously (Hartley et al, 2007). 
These  findings  here  support  the  theoretical  models  proposed  by  Van  den 
Bosch et al  (2005: 293), and Lane et al,  (2006: 856) and suggest  that  local 
authorities’ expected increase in absorptive capacity is  strongly influenced by 
external  triggers,  such as government  policy  and  reform;  and  is  enabled by 
internal  social  mechanisms  to  share  knowledge.  The  results  are  important 
because they develop and extend these authors’ models which previously had 
not  been  empirically  tested.  In  addition,  the  empirical  results  extend  the 
application of the concept of absorptive capacity into public organizations. 
However,  the  results  highlight  some  limitations  in  Van  den  Bosch  et  al’s 
(2005)  model  of  a  firm’s  absorptive  capacity.  First,  their  model  does  not 
explain  the  dynamics whereby an  organization may  either  succeed  or  have 
difficulty in appropriating and realizing its capacity to absorb new knowledge. 
In  addressing  this,  the  research  results  support  the  proposition  that  other 
features in addition  to absorptive capacity are required  to create a  receptive 
context  for  learning  and  change.  These  additional  features  include  strong 




cultural  change.    These  further  factors  are  consistent  with  other  writers 
(Greenhalgh  et  al,  2004;  Cohen  and  Levinthal,  1990)  on  learning  and 
innovation. 
Second,  Van  den  Bosch  et  al  (2005)  and  Lane  et  al  (2006)  propose 
commercial  outcomes  of  competitive  advantage  (such  as  products,  services 
and  intellectual  property)  but  these  are  inappropriate  for  the  institutional 
context of public organizations (Christensen et al, 2007), and so an alternative 
explanation  of  productive  outcomes  of  absorptive  capacity  is  required.  The 
research  suggests  that  outcomes  of  public  organizations  might  include 
innovation  in  service  delivery;  improved  outcomes  for  service  users  and 
citizens; collaborative interagency partnerships; evaluation and learning  from 
new  initiatives. These  are  amongst  areas which might  be explored  in  future 
research which could address appropriate outcomes for the public sector. 
Third, there is a need for operationalization and measurement of the concept 
of  absorptive  capacity  (Van  den  Bosch,  2005;  Lane  et  al,  2006),  to  which 
these research results contribute and by extension, to organizational capacity. 
To summarize this section on changes in organizational capacity over time in 
all  councils,  the  longitudinal  analysis  of  the  national  surveys  suggests  that 





in  its  environmental  (including  institutional)  context,  which  has  been  under­ 
emphasised in many models of knowledge creation and transfer to date. 
Local  councils  reported  that  they  expected  to  increase  capacity  in  strategic 
activities  such  as  engagement  with  citizens  and  stakeholders,  promoting 
ambitions  and  direction­setting;  and  developing  a  more  creative  orientation 
and  internal  cultural  environment  receptive  to  change,  and  innovation  in 
practice.  Surprisingly,  councils  did  not  consider  potential  knowledge  and 
learning, and participation in external networks would be as important for their 
future  performance.  This  may  be  related  to  an  explicit  emphasis  in  policy 
reform  on  the  former  factors,  and  less  emphasis  on  learning.  Alternatively, 
councils  may  need  to  accumulate  sufficient  prior  capacity  to  progress  to  a 
more advanced knowledge “platform” (Kim, 1998; Bardach, 2008). 
O’Connor  et  al  (2007)  had  noted  that  sustained  and  increased  capacity 
appeared  to  be  greatest  in  “early  phase”  human,  relational  and  procedural 
factors that contribute to “cultural build­up”, and a transformative and learning 
orientation.  In contrast  from my research,  the  factors in which capacity in all 
councils  had  not  expanded,  tended  to  be  associated  with  more  complex 




These  findings  have  implications  for  the  relationship  between  capacity  and 
organizational performance. Local authorities as a whole (i.e Beacon and non­ 
Beacon  councils)  may  be  able  to  acquire  and  assimilate  knowledge  to 
increase  their  potential  absorptive  and  organizational  capacity  but  some 
councils may  face constraints  to  the  transformation of potential  into  realized 
(actual)  capacity.  Tompkins  asserts  (1995:79)  whether  or  not  expansion  of 
capacity  has  taken  place  provides  evidence  of  collective  learning  outcomes 
that are connected to enhanced performance. Thus, expansion of capacity in 




in  two  ways.    First,  in  terms  of  its  dynamic  mechanisms  and  second  its 
appropriateness  to  public  organizations.  This  research  extends  this  concept 
by contributions  to  the operationalization and measurement of  the construct. 
The  results  support  the  phased  notion  of  organizational  capacity  in  prior 
studies  by  Kim  (1998)  and O’Connor  et  al  (2007),  as  well  as  potential  and 
realized absorptive capacity (Zahra and George, 2002). 
Changes in organizational capacity in Beacon and non­Beacon councils 
The  discussion  turns  now  to  differences  over  time  and  between  the  two 
independent  variables  (i.e.  Beacon  and  non­Beacon  councils),  to  assess
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whether Beacon councils’ greater  initial    capacity  in 2004 was sustained, or 
increased, compared with non­Beacons, over two years. 
The  analysis  shows  that  Beacon  councils  reported  a  substantially  greater 
extent of capacity in 2006 in their organization than non­Beacon councils in 36 
out of 46 items and these differences are significant. This is a very consistent 
pattern,  suggesting  clear  differences  in  capacity  between  Beacon  and  non­ 
Beacon councils, and is the fourth important finding. 
All councils increased their perceived capacity significantly in all 46 capacity 
items  over  the  two  years  2004  to  2006;  and  Beacon  councils’  extent  of 
increase  is  significantly  greater  than  non­Beacon  councils  in  36  of  these 
factors. 
In  terms of  the  six  dimensions of  actual  organizational  capacity  in  2006  the 
three  dimensions  with  the  greatest  proportion  of  significant  differences  at 
micro  level  were:  Leadership  (eight  out  of  eight  significantly  different  mean 
scores);  Internal Alignment  (seven out of seven mean scores); and Planning 
and Evaluation (eight out of ten significantly different mean scores). 
Notably,  Beacons  reported  greater  actual  capacity  than  non­Beacons  in: 






of  capacity  in  three  items  in  2006,  Beacon  councils  compared  with  non­ 
Beacons  had  increased  their  capacity  significantly  in  decision­making  with 
partners.  There  were  no  significant  differences  between  Beacon  and  non­ 





well  as  improve public  services  (Martin, 1999; Rashman and Hartley, 2002; 
Jas and Skelcher, 2005). 
In  contrast  to  non­Beacons, where  expansion  of  capacity was more  limited, 
Beacon councils reportedly increased their capacity to a greater extent, and in 
the  majority  of  variables.  Beacon  councils  expanded  their  capacity  to  a 
greater  extent  in  variables  contributing  to:  exploration  and  exploitation  of 
knowledge;  cultural  and  structural  change;  adaptive  leadership;  planning, 
implementation  and  evaluation  of  change;  and  innovation.  Their  greater 
capacity  in  these  variables  suggests  that  Beacon  organizations  have  put  in
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Did  realization  of  these  expectations  vary  between  councils  with  different 
levels  of  performance?  A  comparison  over  time  between  expectations  of 
capacity  and  actual  increase  in  capacity,  and  between  Beacon  and  non­ 
Beacon  councils  contributes  to  explanations  of  changes  in  organizational 
capacity. 
First, Beacon councils  tended  to predict a more moderate  level of  increased 
capacity  than  non­Beacons,  compared  with  their  actual  capacity  in  2004. 
Second,  their  actual  increase  in  capacity  in  2006 was  more  similar  to  their 
expected  capacity  than non­Beacons.  Third, non­Beacons  tended  to  predict 
much  greater  increases  in  capacity  than  they  reported  in  actual  capacity  in 
2006.  This  was  the  case  both  where  expectations  of  capacity  were 
significantly  different,  and  were  not  significantly  different  between  the  two 




This  difference  is  illustrated  by  comparing  scores  in  the  variable,  Elected 
members,  managers  and  staff  genuinely  value  learning.  Beacon  councils’ 
mean  scores  were:  actual  capacity  2004  (mean  3.59);  expectations  of 
capacity in 2006 (mean: 4.13); and actual capacity in 2006 (mean: 3.92). 
Non­Beacon  councils’  scores  for  the  same  variable  were:  actual  capacity 
2004 (mean 3.18); expectations of capacity in 2006 (mean: 4.03); and actual 
capacity in 2006 (mean: 3.51). 
This  example  shows  that non­Beacon  councils’  actual  capacity  in  2006 was 
substantially  less  than  the  expected  increase,  compared  with  Beacon 






capacity  requirements  and  to  focus  effort,  as  preconditions  to  transform 
potential into realized capacity. 
Beacon  councils  appear  to  perceive  they  have  more  prior  knowledge  and 
hence  greater  absorptive  capacity  and  are  more  realistic  about  their 
organizational  competencies.  That  prior  knowledge  includes  learning  from
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evaluation  of  past  initiatives,  and  from  past  mistakes,  and  more  effective 
analysis  of  future  learning  needs.  These  factors,  combined  with  greater 
confidence  and  openness  to  risk  suggest  a  greater  propensity  for  the 
exploitation  of  knowledge  (Zollo  and Winter,  2002),  and  these  factors  may 
form  extensions  to  antecedents  that  reduce  the  gap  between  potential  and 
realized capacity (Van den Bosch et al, 2005; Zahra and George, 2002). 
In  turn,  greater  exploitation  of  knowledge  contributes  to  important 
organizational  outcomes,  such  as  innovation,  implementation  of 
organizational change and improved performance (Zahra and George, 2002; 
Bloodgood  and  Morrow,  2003).  The  acquisition  of  new  knowledge  and 
efficient  spread  of  knowledge  through  an  organization  are  likely  to  form 
important aspects of implementation of organizational change (Bloodgood and 
Morrow, 2003). 
This  empirical  work  is  particularly  important  because  it  is  one  of  the  few 
studies which  has  examined  organizational  knowledge over  time  and which 
has  therefore  been  able  to  compare  predicted  and  actual  performance. 
Although  these  are  both  self­reported  and  therefore  may  be  subject  to 





In  summary of  this section on changes  in organizational capacity  in Beacon 
and  non­Beacon  councils,  the  award  of  Beacon  status  appears  to  be 
associated  with  a  greater  increase  in  capacity;  and  a  sustained  level  of 
greater organizational capacity over two years. Beacon councils report greater 




councils  report  a  greater  external  orientation  for  knowledge  acquisition  and 
more  openness  to  risk  and  innovation.  Their  reportedly  greater  capacity  for 
leadership  and  learning  help  to  exploit  and  spread  knowledge  through  the 
organization.  In  turn,  these  features may contribute  to  the implementation of 
organizational  change  and  the  integration  of  innovative  ideas.  Build  up  of 
organizational capacity and phases of organizational learning appear to have 
an extensive, positive and sustained impact on organizational performance. 
These  longitudinal  results  provide  empirical  evidence  of  knowledge 
acquisition, assimilation and application over time, suggestive of the recursive 
nature  of  absorptive  capacity,  and  by  extension  of  the  recursive  nature  of 
organizational  capacity.  Prior  knowledge,  and  prior  absorptive  capacity,  as
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well  as  structural,  cultural,  and  leadership  factors  are  amongst  constituents 
and enablers of successive platforms of increasing organizational capacity. 
The  results  in  Beacon  councils  contrast  markedly  with  lower­performing 
councils’  relatively  limited  extent  of  change  in  cultural,  structural  and 
environmental  conditions  and  less  extent  of  innovative  capacity.  Reported 
change  in  capacity  in  non­Beacon  councils  was  significantly  less  than 
predicted  and  lower­performing  councils  did  not  consider  knowledge  and 
learning would be as important for their future performance. 
The findings contrast with critical reviews of the knowledge literature. Lane et 
al  (2006:  854)  argue  that  researchers  on  absorptive  capacity  have  ignored 
contextual  factors;  very  few  empirically  tested  their  redefinitions;  and  it  is 
doubtful whether most studies “actually measured absorptive capacity at all.” 
Writing on organizational learning and knowledge, Easterby­Smith and Lyles 
conclude  (2005:  645)  that  “we  do  not  know  the  constructs  that  influence 
knowledge  or  learning  utilization.  Few  studies  address  when  knowledge  is 
used and the timeliness of that usage.” 
Explanations of greater change and improvement in Beacon councils 
How  can we  explain  the  different  extent  in  organizational  capacity  of  better 
performing councils, associated with organizational sharing of knowledge and 
service  improvement?  Do  Beacon  councils  have  greater  capacity  and
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therefore  better  performance,  or  does  the  award  of  Beacon  status  lead  to 
increased  awareness  of  the  organizational  importance  of  knowledge  and 
learning? 
The  results  show  that  Beacon  councils’  greater  perceived  organizational 
capacity  incorporates  first,  a  greater  understanding  of  the  value  of 
organizational  learning;  second,  greater  prior  knowledge;  and  third  the 
cultural,  structural,  relational,  leadership  and  evaluative  factors  to  transform 
organizational  knowledge  and  learning  into  realized  (actual)  capacity.  The 
combination of these factors appears to lead to perceptions of sustained high 
capacity  and  high  performance,  illustrating  the  recursive  nature  of 
organizational  capacity:  “The  greatest  benefits  [of  the  Beacon  Scheme] 
appear  to  be  gained  by  organizations  that  already  have  the  capacity  to 
innovate and to learn.” (Hartley, 2008: 180). 




and  innovation.  The  result  is  consistent  with  prior  research  into  Beacon 
councils  which  identifies  capacity  to  learn  as  a  pre­requisite  of  innovative 
practice,  adaptation  to  local  circumstances,  and  improvement  in  service 
performance  (Hartley,  2008;  Hartley  et  al,  2007).  The  build  up  of
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organizational  capacity  appears  to  have  an  extensive,  positive  impact  on 
organizational performance in other settings (O’Connor et al, 2007). 
To what extent are  these differences in prediction compared with outcome a 
function  of  different  performance  categories  and  contexts?  The  results 
suggest  that Beacon councils may have more realistic expectations of  future 




632)  study  of  turnaround  in  poorly  performing  authorities.  Those  authors 













autonomously,  take  risks,  seek  new  knowledge,  use  data,  and  put  learning 
into  practice  as  shown  in  the  analysis  undertaken  by  Morrell  and  Hartley 
(2006). Managers and elected members model preferred behaviours, identify 
learning needs, plan, lead and implement change to a greater extent.  At the 
collective  level,  greater  capacity  is  evident  in  relational  factors  including 
teamwork, sharing ideas for service improvement, and working collaboratively 
internally  and  with  external  partners.  Greater  capacity  at  the  organizational 
level  is  shown  in  development  of  knowledge­sharing  structures,  high  staff 
morale,  planning,  an  internal  culture  that  is  receptive  to  organizational 
change,  and  leadership  that  encourages  change,  improvement  and 
innovation. 
The  study  illustrates  the  recursive  nature  of  organizational  capacity.  It  is 
difficult  to  determine  whether  Beacon  councils  have  greater  organizational 
capacity or greater awareness of  the  importance of  knowledge, as capacity, 
knowledge  and  learning  are  inter­related,  and  inter­dependent.  Beacon 
councils appear  to have greater capacity  for  learning and can draw on prior 
knowledge  to  increase  current  capacity.    There  does  seem  to  be a  virtuous 
circle once this pattern starts. 
It  appears  that  increases  in  organizational  capacity  over  time  depend  upon 




and  capacity  for  planning,  implementation  and  evaluation  of  change.  Early 
phases are characterised by collaborative social relationships and cultural and 
structural  features  receptive  to  learning  and  change.  Later  phases  are 
characterised by effective evaluation, and the internal alignment of normative 
elements which place value on learning as a means to improve performance. 
Leadership helps  to  focus effort on organizational aims and priorities, and  to 




The  discussion  turns  next  to  a  summary  of  the  main  findings  and  their 
interpretation. 
SUMMARY OF THE DISCUSSION AND EMERGENT ISSUES 
The  definition  and  empirical  results  on  organizational  capacity  show  that 
characteristics  of  local  authorities  such  as  their  Internal  Alignment; 
Leadership;  Structural  Flexibility;  Knowledge  and  Learning;  Enabling 






an  empirical  framework  and  have  interpreted  the  empirical  results 
appropriately for the particular institutional, organizational and social context. 
Unlike private  firms, public organizations require knowledge and capacity  for 
public  policy  implementation  and  the  creation  of  public  value.  The  Beacon 
Scheme illustrates the importance of capacity for organizational learning and 
performance;  and  contributes  to  explanations  of  the  differences  in 
organizational  characteristics  of  better­  and  lower­  performing  councils.  The 
design  of  this  study  and  its  results  also  show  the  importance  of  setting 
organizational issues in their institutional and policy context. 
First, the study adds theoretically and empirically to the limited literature that 
addresses  organizational  capacity  in  public  service  organizations.  The 
conceptual  framework  has  been  validated,  both  through  factor  analysis  and 
through the results which have mainly come out in the expected direction. 
Second,  the measurement  instrument  has  a  sufficient  level  of  predictability, 
reliability and validity to have confidence in the research results. Overall,  the 
study  shows  that  English  local  authorities  report  the  greatest  extent  of 
capacity  in  internal  collaborative  working  relationships,  and  Structural 
Flexibility  to  acquire  knowledge,  through user  and  stakeholder  engagement.
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Their  Leadership  capacity  is  perceived  to  be  greater  in  promoting  aims  for 
change and strategic direction, than in mechanisms of cultural change. 
Local  authorities  exhibit  less  capacity  for  participation  in  external,  inter­ 
organizational  learning  networks.  The  weakest  aspects  of  capacity  of  all 
councils  relate  to  knowledge  and  learning.  Unlike  private  companies,  they 
may not be able to redirect substantial resources to increase their absorptive 
capacity,  due  to  institutional  constraints,  such  as  political  priorities  and 
prescriptive policies. 
Third,  the study shows  that  is useful  for  the understanding of  the processes 
and  outcomes  of  capacity  to  distinguish  between  the  capacity  of  better­ 
performing and lower­performing authorities. The study  found that  the award 
of  Beacon  status  is  associated  with  significantly  greater  organizational 
capacity. Highly significant differences were found in the majority of variables. 
Beacon  councils  have  greater  capacity  for  the  whole  planning  cycle  of 
organizational change and innovation, including evaluation and learning from 
new  initiatives.  These  appear  to  be  amongst  critical  attributes  for  local 
authorities’ programmes of modernization, change and improvement.  As the 
drive  for  improvement  in  the  policy  context  continues  to  put  pressure  on 





It  is  important  to  note  that  the  analysis  is  based  on  a  broad  distinction 
between  high­performing  authorities  and  other  authorities  that  are  mostly 
average  or  lower  performing.  The  results  are  not  complete  because  some 
local authorities did not apply for Beacon status and there is therefore a range 
of  performance  amongst  the  non­Beacon  councils.  I  have  referred  to  lower 







greater  leadership  capacity  for  change.  Build  up  of  organizational  capacity 
and phases of organizational  learning appear  to have an extensive, positive 
and  sustained  impact  on  organizational  performance.    These  findings  have 
implications  for  models  of  change  underlying  policy  on  public  service 
improvement. 
Fifth,  the  longitudinal  analysis  of  the  two  national  surveys  shows  that  there 
was a significant  increase  in perceptions of organizational capacity over  two 
years,  in all  English  local  authorities. Change  in  capacity  in  high­performing 







two  years.  Beacon  councils’  perceptions  of  greater  organizational  capacity 
incorporate greater prior knowledge; and a greater understanding of the value 
of organizational learning. 
The  research  findings  suggest  that  capacity  in  knowledge­related  variables 




Beacon  councils  appear  to  develop  more  rapid  evolution  of  successive 
knowledge  “platforms”  (Kim,  1998;  Bardach,  2008),  compared  with  non­ 
Beacons.  Their  greater  absorptive  capacity  (external  knowledge  exploration 
and exploitation of knowledge), combines with greater organizational capacity 





Sixth,  this  study  contributes  to  research  on  absorptive  capacity  not  only  in 
public  service  organizations  but  in  general.  Absorptive  capacity  is  an 
important  component  of  organizational  capacity.  The  study  addresses  the 
relationship  between  absorptive  capacity  and  organizational  learning;  and 
between absorptive capacity and innovation (Lane et al, 2006). This present 
study addresses some of  the gaps  in prior  research studies on  the effect of 
organizational  structures  and  processes  on  how  organizations  explore  and 
exploit  their  prior  knowledge  base;  and  the  role  of  individuals  in  absorptive 
capacity  (Lane  et  al,  2006).  It  provides  empirical  evidence  of  prediction  of 
capacity  requirements,  and  focused  effort,  as  preconditions  to  transform 
potential into realized capacity (Kim, 1998; Zahra and George, 2002; Van den 
Bosch et al, 2005). 
In  addition,  the  study  argues  that  definitions  and  operational  measures  of 
absorptive capacity should be extended to the public sector context, where it 
has  been  relatively  neglected.  It  is  argued  that  a  definition  of  absorptive 
capacity suitable  for all  sectors would substitute  “organization”  for  “firm” and 
“productive outcomes” for “commercial ends” (see Van den Bosch et al, 2005; 
Lane  et  al,  2006).    It  would  help  to  eradicate  the  sector­blindness  which 
plagues organization studies. 





councils  tended  to  predict  a  more  moderate  and  realistic  level  of  future 




Seventh,  the  study  provides  insights  into  the  multi­level  nature  of 
organizational  capacity.  The  conceptual  framework makes  a  contribution  by 
explicitly  including  different  levels  and  suggests  their  inter­relationship. 
Individual actors create and embed the value of learning­related and capacity 
strengthening  behaviours.  Individuals  undertake  distinct  roles  which  include 
seeking new knowledge, exerting political  influence, and giving  legitimacy  to 
changing norms and new ways of working. Teamwork and collaborative action 
contribute  to  sharing  and  adapting  new  ideas,  the  transformation  of 
knowledge to improve task performance and innovation in service delivery. At 
the  organizational  level,  knowledge­sharing  systems,  and  leadership 
processes encourage cultural openness to learning, innovation and structural 
flexibility.  At  organizational  level,  capacity  impacts  on  performance,  morale, 
change  and  innovation.  Finally,  organizational  capacity  is  embedded  in  its 
institutional context (Scott, 2008) and is influenced by features which include 
public  policy,  partner  agencies,  funding  sources,  and  common  meaning 
systems  (Scott,  2008:  86).  Institutional  factors  may  contribute  to  levels  of
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organizational  capacity  in  local  authorities  where  responses  to  externally 
imposed requirements may be cautious, resistant, compliant or accepting. 
Eighth, the study adds to the literature that addresses organizational capacity 
building.  As  an  alternative  to  the  multiple  meanings  and  policy  rhetoric  of 
capacity building, this present study places a preferred emphasis on capacity 
strengthening and  increasing.  I  suggest a change  in  terminology  to address 
the  ambiguity  and  rhetoric  associated  with  the  term’s  multiple  meanings 
(Harrow, 2001) and  to minimise scepticism  in  the public policy environment. 
Beacon  councils  appear  to  have  more  prior  knowledge,  greater  absorptive 




in  the definition of organizational capacity. The  review argued  for definitions 
that  help  to  explain  the  complex  inter­related  features  of  the  internal 
organizational infrastructure, culture, processes, activities, and potential of an 
organization  to  influence  future  action  and  performance.  Definitions  of 
organizational  capacity  are  needed  that  explain  its  relationship  to 
organizational  learning,  organizational  knowledge,  and  organizational 




This  study  has  contributed  to  definitions  of  organizational  capacity  by 
conceptually developing and  then empirically  testing a model  that  integrates 
internal  structural,  cultural,  leadership,  performance  and  knowledge­related 
features. The research findings have provided insights into the complex inter­ 
relationships between  these organizational  features and  their  importance  for 
public organizations. I have compared better­performing and lower­performing 
local  authorities,  and  changes  in  these  organizations  over  two  years,  in  an 
effort to understand critical factors in organizational capacity. 
First,  organizational  knowledge  and  learning  emerged  as  highly  significant 
features  of  organizational  capacity.  The  findings  confirm  the  distinction 
between potential and realized (actual) absorptive capacity (Van den Bosch et 
al,  2005;  Zahra  and  George,  2002),  which  combines  exploration  with 
exploitation  of  knowledge  (March,  1991)  though  goes  beyond  this  work 
because the research findings here are able to address some of the issues of 
mechanism absent in the original Van den Bosh work. Organizational capacity 
is  a  broader  concept  which  incorporates  knowledge­related  processes  of 
absorptive  capacity  and  integrates  them  with  closely  related  organizational 
concepts  that help  to explain how potential capacity can be transformed  into 
realized capacity. 
Second,  social  processes  that  deliberately  search,  acquire,  share  and  use 
knowledge  contribute  to  the  dynamic  nature  of  organizational  capacity.  The
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findings  support  Kim’s  (1998)  and  O’Connor’s  (2007)  dynamic  phases  of 
potential  “build­up” and expansion of  knowledge and capacity  in preparation 
for  future  learning,  change  and  innovation.  The  empirical  findings  suggest 
that,  by  extension,  phased  increases  occur  in  organizational  capacity.  My 
results confirm Bardach’s (2008) assertion that components of capacity serve 
two  developmental  purposes:  advancement  of  current  performance;  and  a 
platform  of  use  for  future  learning  momentum.  Organizational  capacity 
depends  upon  prior  knowledge,  and  potential  organizational  capacity  in  the 
features  that  underpin  the  transformation  of  potential  into  realized  capacity. 
Predicting  future  capacity  requirements,  and  focusing  effort,  are  amongst 
antecedents  that  transform  potential  into  realized  capacity.  Organizational 
capacity  can  therefore  be  understood  as  dynamic  and  recursive  in  the 
evolution from potential to realized (actual) capacity. 
Third,  organizational  capacity  appears  to  be  related  to  performance 
trajectories, which were  found to vary between  lower­performing and higher­ 
performing  authorities.  Low  organizational  capacity  is  related  to  poor 
organizational  performance,  and  high  capacity  is  related  to  better 
performance. 
In  sum,  a  tentative  definition  of  organizational  capacity  is  offered. 





In  the  case  of  public  organizations,  the  context  includes  policy  and  political 
change.  Potential  capacity  is  important  for  creating  momentum  (Bardach, 
2008):  it  recombines  internal components  to create sufficient momentum  for 
learning  and  innovation.  Knowledge­related  processes  are:  recognition  and 
value  of  potential  new  knowledge  through  external  knowledge  exploration; 
transformation  of  knowledge  through  intra­and  inter­organizational  social 
relationships  and  flexible  structures;  exploitation  of  potential  knowledge  to 
create  new  knowledge  and  increase  organizational  capacity;  evaluation  of 
learning. Productive outcomes include learning, innovation and the creation of 
public  value.  Antecedents  include  flexible  structures,  collaborative 
relationships,  predictions  of  future  capacity  requirements  and  capacity  for 
planning, implementation and evaluation of change. 
The relationships between organizational capacity, organizational knowledge 
and  organizational  performance  are  illustrated  in  Figures  7.3  and  7.4.  The 
different  configurations  of  capacity,  performance  and  learning  suggest  that 





contrasts  organizations  that  first  have  higher  or  lower  performance  (as 
determined by their contextual goals and outcomes); and second have higher 
or  lower  capacity  (dependent  upon  their  stage of  knowledge  transformation, 





learning, and  internal culture and structure  restrict  knowledge utilization, but 
where  there  are  external  pressures  for  policy  reform  and  expectations  from 
residents and stakeholders  then some change may occur.  Improvement and 






































develop  and  align  the  internal  culture  of  the  organization  towards  learning; 




be  undertaking  what  is  called  exploitative  rather  than  exploratory  learning 
(March,  1991).  To  increase  its  capacity  it  needs  to  focus  on  knowledge 
exploration  from  external  sources,  such  as  partners  and  stakeholders  and 
knowledge  co­creation  across  different  departments  and  different  roles. 
Flexible network structures within the organization and with external partners 
and stakeholders aid knowledge sharing and collaboration. 
In  the  third  (lower  right)  quadrant,  the  organization  has  high  levels  of 
organizational capacity but  is low performing.  It may be  insular;  lack skills in 
change  management;  be  confused  by  too  many  different  initiatives;  have 
tensions between  political  and managerial  leadership;  or  lack  strategy  in  its 
use of knowledge. Its performance trajectory can be improved by greater use 
of  its  prior  knowledge.  To  improve  performance,  it  needs  to  focus  on 
exploitation  and  spread  of  its  organizational  knowledge;  share  good  ideas 
between  departments  and  across  the  council;  encourage  participation  in 
programmes of  change;  and  build  on past  success.  Its  leadership  needs  to
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focus  on  engaging  participation  in  change,  and  processes  of  planning  and 
implementing learning and change. 
In  the  fourth  (upper  right)  quadrant,  the organization  is  high­performing and 
has high capacity.  It has capacity  for innovation because it has  the ability to 
undertake  creative  changes  of  a  substantial  nature.  To  sustain  its 
performance and capacity levels, the organization needs to focus its learning 
efforts  on  evaluation  and  learning  from new  initiatives;  accurate  targeting  of 
knowledge  requirements;  maintaining  a  balance  between  knowledge 
exploration  and  exploitation;  and  transformation  of  potential  into  realized 









































To  what  extent  do  the  research  results  suggest  that  capacity  building  has 




Second,  the  longitudinal  surveys  found  that  councils  reported  an  actual 
increase  in  their  capacity  in approximately 70% of  the capacity variables.  In 
the  remaining  14  items,  there  was  either  no  change  or  a  small  but  not 
significant increase in capacity. 
Third,  high­performing  councils  increased  their  perceived  organizational 
capacity  to  a greater  extent;  and  sustained a  level  of  greater  organizational 
capacity over two years, compared with lower­performing authorities. 
The earlier discussion identified conceptual ambiguity in capacity building. Its 
application  to  public  management  theory  is  problematic  because  capacity 
building  has  a  range  of  possible  meanings  (Harrow,  2001).  Amongst 
difficulties  in  the operationalization of  the concept, capacity building spans a 





Changes  in  capacity  depend  upon  the  dynamic  inter­relationships  between 
individuals,  organizations  and  the  broader  institutional  contexts within which 
they  operate  (Grindle  and  Hilderbrand,  1995).  The  results  reinforce  an 
emphasis on shared perceptions, meanings, culture and work practices rather 
than  individual  skills,  as  explanatory  factors of  capacity  and  performance  at 
the individual and organizational levels (Grindle and Hilderbrand, 1995). 
The  policy  context  of  local  government  reform  has  neglected  theories  of 
organizational  change  and  learning,  tending  to  focus  on  short­term  goals, 
rather  than  longer  term  capacity.  Terms  such  as  capacity  building  have 
become  fashionable  in  public  policy,  where  they  have  been  applied 
ambiguously and rhetorically, posing problems of mixed messages (Lowndes, 




and  a  preferred  emphasis  on  capacity  strengthening  would  provide  an 
organic, change­oriented alternative to the current architectural metaphor. 
As  an  alternative  to  capacity  building,  this  present  study  presents  results 
which  support  those  authors  who  place  a  preferred  emphasis  on  capacity 
strengthening  to  reinforce  existing  structures  and  systems  (Harrow,  2001) 
including  leadership  capacity  and  the  capacity  for  planning,  implementation
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and  evaluation  of  programmes  of  change;  the  expansion  of  capacity, 
(Tompkins,  2001),  which  focuses  on  collective  learning  to  enhance 
organizational performance within a dynamic environment; and the distinction 




In  this  chapter  I  have  discussed  the  robustness  of  the  methodology,  and 
reviewed  the  predictability,  reliability  and  validity  of  the  research  design  to 
address  the  main  aims  of  the  research.  I  have  explored  the  strengths, 
weaknesses and difficulties encountered  in  the conduct of  this study.  I have 
interpreted  the  research  results  to  examine  the  definition  and 
operationalization of the concept of organizational capacity. I have concluded 
that organizational capacity is recursive and related to organizational learning; 
and  I  provide  a  definition  of  organizational  capacity.  I  suggest  a  preferred 
emphasis  for  organizational  capacity  expansion  and  strengthening  in  public 








organizations.  I  briefly  summarize  the  purpose  and  the main  findings  of  the 
research. Comments are offered on possible  implications of  the research  for 




The  study  deals  with  the  need  for  a  definition  and  operationalization  of 
organizational capacity so as  to address  the  limitations of previous  theories, 
definitions and models of organizational capacity  that are of  relevance  to all 
types  of  organization,  not  only  public  service  organizations.  It  focuses  on 
explanations of capacity  that may be associated with  first, better performing 
councils;  and  second, with  organizational  sharing  of  knowledge  and  service 




This  study  makes  nine  main  contributions  to  knowledge.  The  study  adds 





direction.  Factor  analysis  was  used  to  test  the  conceptual  model  of 
organizational capacity and demonstrated  that  the basic structure of  the key 
concept,  organizational  capacity,  and  its  six  sub­components  in  the 
conceptual model, are fairly consistent with the original conceptualization and 
were predicted from the model. The six components of organizational capacity 
are:  Internal  Alignment;  Leadership;  Structural  Flexibility;  Knowledge  and 
Learning; Enabling Conditions; and Planning and Evaluation. 
This  explanation  of  organizational  capacity  is  helpful  because  it  both 
consolidates and breaks down the monolithic sense of capacity into six core 
components.  The  components  address  a  range  of  organizational  variables 
including  structures  and  processes.  The  model  addresses  individual 
behaviours, and shows how collaboration can optimise the internal potential of 
an organization to be productive. It could be used in future research by other 
researchers who  are  interested  in  organizational  and  collaborative  learning, 
and  innovation,  as  well  as  capacity;  and  it  contributes  to  understanding  of
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organizational  capacity  building,  as  distinct  from  capacity  building  in 
communities. 
This  approach  to  organizational  capacity  provides  an  alternative  to  the 
resource  based  view  which  is  prevalent  in  some  other  more  limited 
interpretations  of  capacity,  which  focus  on  the  quantity  of  tangible  factors, 
such as the number of employees or annual budget. 
Second,  the  empirical  measurement  instrument  designed  to  investigate 
factors  that  explain  organizational  capacity  has  a  sufficient  level  of 
predictability, reliability and validity to have confidence in the research results, 
and so it can be used elsewhere. 
Third,  the  study  provides  empirical  evidence  of  the  relationship  between 
better­performing  organizations  and  greater  organizational  capacity.  Those 
organizations with  greater perceived capacity  for  learning  can  draw on prior 
knowledge to increase their current capacity. 
Fourth, the findings suggest that performance trajectories vary between lower­ 
performing  and  better­performing  organizations.  Better­performing 
organizations  report  a more  positive  orientation  towards  future  performance 






increase  in  perceived  organizational  capacity  over  two  years.  In  contrast  to 
non­Beacons,  where  expansion  of  capacity  was  more  limited,  Beacon 
councils  reportedly:  were  more  realistic  and  accurate  in  their  predictions  of 
future capacity; increased their capacity to a greater extent and in the majority 
of  variables;  and  sustained  greater  organizational  capacity  over  two  years. 
This relationship cannot be explained as a causal link. 
Sixth,  this  study  addresses  some  of  the  gaps  in  research  into  absorptive 
capacity,  and  applies  the  concept  to  the  public  sector  context, where  it  has 
been relatively neglected. This present study addresses some of the gaps in 
prior  research  studies  on:  the  relationship  between  absorptive  capacity  and 
organizational  learning;  and  between  absorptive  capacity  and  innovation 
(Lane et  al,  2006);  the  effect  of  organizational  structures  and  processes  on 
how organizations explore and exploit their prior knowledge base; and the role 
of individuals in absorptive capacity (Lane et al, 2006). 
The  study  argues  for  a  definition  and  operational  measures  of  absorptive 
capacity  that  are  suitable  for  all  sectors,  not  only  private  and  commercial 
contexts.  Previous  definitions  have  maintained  the  conceptualization  of 
absorptive  capacity  as  a  “firm  level  construct”  (see  Cohen  and  Levinthal, 









There  had  been  very  little  previous  empirical  evidence  on  potential  and 
realized  capacity,  or  attempts  to  integrate  these  concepts  into 
conceptualizations  of  absorptive  capacity  (Lane  et  al,  2006).  This  study 
provides  empirical  evidence  of  prediction  of  capacity  requirements,  and 
focused  effort,  as  preconditions  to  transform  potential  into  realized  capacity 
(Kim,  1998;  Zahra  and  George,  2002;  Van  den  Bosch  et  al,  2005). 
Organizational capacity  is a broader concept which  incorporates knowledge­ 
related processes of absorptive capacity. 
Seventh,  the  study  provides  insights  into  the  multi­level  nature  of 
organizational capacity and places emphasis on the institutional context which 
is  relevant  not  only  to  the  public  sector where  the  study  is  located  but  also 
more  widely  there  is  a  need  to  see  organizations  as  embedded  in  context. 
The  conceptual  framework  makes  a  contribution  by  explicitly  including
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different  levels  and  suggests  their  inter­relationship:  individual,  team, 
organizational and institutional. 
Eighth,  grounded  in  the  research  results,  I  develop  a  tentative  definition  of 
organizational capacity. The earlier review found that the term is ambiguous, 
lacking  consensus  on  a  definition  and  consisting  of  partial  definitions  that 
draw from a range of disciplines and perspectives. Definitions are needed that 
help  to  explain  its  relationship  to  organizational  learning  and  organizational 
knowledge; and that are appropriate for public sector contexts. 





evaluation);  4)  combination  of  knowledge  with  internal  organizational 
components; and 5) productive outcomes. 
The  research  draws  attention  to  the  recursive  nature  of  the  relationship 
between  organizational  capacity  and  organizational  learning,  and  the 
importance of potential capacity for creating momentum (Bardach, 2008). The 
recursive  relationship  is  explained  as  follows.  Increased  learning  in  the
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organization  enhances  its  knowledge  and  potential  capacity  for  further 
learning.  Potential  capacity  recombines  internal  components  to  create 






and  is  conceptually  different  from  organizational  capacity.  I  argue  for  a 
preferred emphasis on organizational capacity strengthening and  increasing, 
so  as  to  emphasise  a  distinction  from  capacity  building,  to  address  the 
ambiguity and rhetoric associated with the term’s multiple meanings (Harrow, 




The  study  draws  attention  to  the  importance  of  context  for  organizational 
research.  There  continues  to  be  a  private  sector  context  in  the  focus  on 
organizational  learning  and  knowledge  but many  definitions  emphasise  that 
organizational  knowledge  is  context­specific  and  therefore  the  context  of 
public  or  private  becomes  relevant  to  the  understanding  of  knowledge,  and
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capacity.  The  study  argues  for  an  eradication  of  the  sector­blindness which 
plagues organization studies (Rousseau and Fried, 2001). 
A  contextualised  perspective  extends  an  institutional  approach  to  an 




The  research  results  may  be  of  interest  to  other  scholars  in  organizational 
knowledge  and  learning.  Few  studies  have  analysed  organizational 
knowledge processes in public organizations and there are implications of the 
similarities,  as  well  as  the  differences  between  public  and  private 
organizations. The proposed redefinition of absorptive capacity highlights the 
wider applicability of the knowledge­related concept to all organizations. 
The  analysis  in  this  study  is  unusual  in  that  it  is  longitudinal.  Reviews  of 
organizational  learning,  knowledge,  and  capacity  frequently  call  for  but  find 
few examples of longitudinal empirical studies. Few studies have analysed the 
processes of organizational learning and capacity over time and how changes 
in  learning  and  capacity  contribute  to  organizational  performance.  These 
results  show  the  dynamic  nature  of  knowledge  and  suggest  that
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organizational  capacity  is  recursive:  expansion  of  knowledge  transforms 
potential into realized capacity. 
Reviewers  frequently  cite  the  absence  of  measures  to  test  dynamic 
knowledge­related  processes,  and  the  relationships  between  knowledge, 
capacity and performance  (e.g. Easterby­Smith and Lyles, 2005; Lane et al, 
2006;  Easterby­Smith  and  Prieto,  2008).  The  survey  instrument  and 
measures developed and tested in this study may be of interest and could be 
adapted  to  a  variety  of  organizational  settings.  The  instrument  can  help  to 
explain  the  inter­related structural,  cultural, managerial and  technical  factors 
that  affect  the  organizational  capacity  for  exploration  and  exploitation  of 
knowledge. 
The  research  may  be  of  particular  interest  to  researchers  of  public  and 
governmental  organizations.  The  study  contributes  methodologically  to 
research  into  public  services,  where  quantitative  methodologies  and 
longitudinal studies have been relatively insufficient (Hartley et al, 2008). The 
results  of  this  quantitative  analysis  provide  insights  into  the  processes  and 
factors  contributing  to  change  in  organizational  capacity  and  organizational 
learning across all local authorities. 
The  philosophical  stance  taken  in  this  study  is  interpretivist  because  it 
approaches  organizational  phenomena  based  upon  an  understanding  of
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organizations  as  socially  constructed  and  institutionalised  within  specific 
socio­cultural and political contexts. During the course of the research study, I 
considered  whether  critical  realism  might  have  provided  an  alternative 
philosophical  perspective  because  it  “crosses  paradigms”,  and  incorporates 
some  elements  of  interpretivism  (Hatch,  2006).  The  decision  to  retain  an 
interpretivist  perspective  is  based  upon  the  assumption  that  subjective 




be  derived  from  positivism  but  I  have  argued  that  surveys  can  be  used  in 
interpretivist  studies.  I  drew  subjectively  on  contextual  knowledge  for  the 
design  of  the  research methods  and  for  interpretation  of  the  data,  which  is 
different from positivist analysis. 
IMPLICATIONS FOR POLICY AND PRACTICE 
The  results  of  the  study  have  implications  for  public  policy  and  public 





The  study  identifies  that  tensions  in  the  institutional  context  of  public 
organizations are likely  to  impact on organizational capacity and knowledge­ 
sharing.  Such  tensions  include  conflicting  models  of  change,  which 
simultaneously  emphasise  compliance  and  local  autonomy.  Responses  to 
factors in the institutional environment contribute to alternative explanations of 
differences  in  organizational  performance  in  public  organizations,  and  this 
emphasis  on  institutional  influences  may  be  of  relevance  to  capacity  in 
organizations generally. 
The research found some context­specific features of organizational capacity 
in  public  organizations,  which  contrast  with  explanations  of  knowledge 
exploration in commercial and competitive contexts. Context­specific features 
include  a  high  degree  of:  internal  collaboration  across  internal  hierarchical, 
structural  and  role  boundaries;  political­managerial  relationships;  self­ 




This  research  on  organizational  capacity  and  learning  provides  an 
understanding  of  the  factors  that  contribute  to  self­improvement  by  public
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organizations,  in  contrast  to  prescriptive  and  interventionist  approaches  to 
improvement, which are externally driven. 
These findings may be of particular relevance to policy­makers, as it is likely 
that  there  will  be  a  continuing  emphasis  on  the  performance  and  the 
improvement  of  performance  of  public  service  organizations  (Hartley  et  al, 
2008)  nationally  and  internationally.  There  are  indications  that  self­ 
assessment  of  performance,  self­directed  change  (Cabinet  Office,  2006), 
organizational  learning  and  capacity may  become more  important  for  public 
services in the UK (NAO, 2008). 
Definitions 
This  study  draws attention  to  the  conceptual  and operational  difficulties  that 
result from misinterpretation and oversimplification of the meaning of specific 
concepts. This conceptual confusion is of particular importance and relevance 




misappropriated  from  its  original  macro­economic  and  community 
development  associations,  and  confusingly  applied  to  public  management. 




national  framework  of  capacity  building programmes was  developed  to help 
councils to meet the challenges of reform (ODPM, 2003b). It would be better 
avoided or  replaced with a different  term  that can be clearly and separately 
defined.  Returning  to  the  list  of  banned  words  (LGA,  2007)  that  the  LGA 
recommended  public  bodies  should  avoid,  I  argue  that  rather  than  ban  the 
use of ambiguously defined words, it would be better to use them properly. 
By  extension of  the  implications  regarding  the  term  capacity building, policy 
makers  need  to  define  key  terms,  and  to  explain  how  the  definition  can  be 
operationalized.  Objective  definitions  are  essential  for  the  design  and 
implementation of policies, and for the evaluation of their success and failure. 
Performance 
The  study  extends  research  into  the  relationship  between  organizational 
capacity, learning and performance. The relationships between organizational 
capacity,  organizational  knowledge  and  organizational  performance  are 
illustrated in Figure 7.3, in Chapter 7. 
The  potential  component  of  organizational  capacity  provides  an  alternative 
explanation to the resource­based view of learning, change and improvement. 
The  resource­based  view  overlaps  with  the  knowledge­based  approach  to 
organizational  learning and change but criticisms  identify:  its  relatively static
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nature  that  restricts  explanations  of  change  over  time;  the  vague  nature  of 
“routines”;  failure  to  explain  the  mechanisms  by  which  routines  reconfigure 
resources  and  create  sustained  improvement;  and  limited  generalizability 
(Easterby­Smith and Prieto, 2008: 236). Potential capacity can help to explain 
how  some  public  organizations  are  able  to  maintain  ongoing  delivery  of 
services  and  at  the  same  time,  manage  change,  create  knowledge  and 
innovate. Components of capacity can be understood to be dynamic as they 
are  antecedents  of  the  next  stage  of  learning  and  they  expand,  so  that  the 
organization is better able to meet its specific future needs. 
The  recursive  nature  of  organizational  capacity  means  that  sequencing  of 
improvement and learning are important because they contribute to sustained 
momentum  (Bardach,  2008).  Evaluation  and  continuous  learning  from 
experimentation are important in order to build on past success. For example, 
failure to learn from past mistakes may undermine short­term gains. 
Performance  can  be  analysed  in  the  public  sector  through  a  range  of 





Performance  trajectories  vary  between  lower  performing  and  higher 
performing  authorities 3 .  Higher­performing  councils  tend  to  develop  more 
systematic  organizational  learning,  and  appear  to  be  more  effective  at 
combining predicted knowledge requirements with  focused effort  for  learning 
and prior knowledge. 
An  authority’s  performance  trajectory may  be  limited  because  it  places  little 
value on learning; it is insular; it lacks strategies for knowledge acquisition; it 
lacks  skills  in  change  management  and  analysis;  fails  to  make  use  of 
available  knowledge;  or  lacks  evaluation  of  its  strengths,  weaknesses  and 
learning. 
Beacon  councils  report  greater  capacity  for  the  whole  planning  cycle  of 
organizational change and innovation, including evaluation and learning from 
new  initiatives.  These  appear  to  be  amongst  critical  attributes  for  local 
authorities’  programmes  of  modernization,  change  and  improvement 
(Sanderson,  2001).  This  therefore  is  a  very  important  finding  from  the 
research.  Local  councils  need  to  develop  their  diagnostic  and  evaluation 
skills, so as to better predict their future knowledge requirements and to tailor 
programmes of organizational development appropriate to their organizational 









to be associated with medium and  long­term goals,  in contrast  to short­term 
measures  because  of  the  sequencing  and  cumulative  effect  of  knowledge. 
This study’s  findings suggest  that  the use of capacity building  funding  in  the 
future  could  be  focused  on  leadership  of  organizational  learning  and 




The  implication  for  the  Beacon  Scheme  is  that  the  relationship  between 
organizational  learning  and  organizational  capacity  could  be more  explicitly 
articulated  as  evolutionary  over  time.  The  Scheme  could  encourage  the 
establishment  of  medium  to  long­term  learning  networks  between  local 
partner organizations, focused on specific themes of policy priority, and locally 
determined goals. The model of learning that underpins the Beacon Scheme 











Fruitful  areas  for  further  empirical  research  may  include  unanswered 
questions concerning the recursive nature of organizational capacity, and the 
concept  of  organizational  potential.  Qualitative  as  well  as  quantitative 
methods  would  be  useful  to  investigate  the  development  of  successive 
knowledge  and  capacity  platforms.  Longer­term  studies  are  required  to 
investigate the contexts, barriers and enablers  to expansion of capacity, and 
the  extent  to  which  better  short­term  performance  and  greater  capacity  are 
predictors of long­term sustained improvement in organizational performance. 
I  suggest  further  research  into  the  relationship  between  absorptive  capacity 
and organizational capacity in different contexts, including inter­organizational 




The  quantitative  measures  need  to  be  tested  in  different  settings.  Further 
testing of the measures would confirm whether modifications are required for 
different  contexts.  Future  empirical  studies  of  organizational  capacity  in 
different contexts would extend the validation of the instrument and measures. 
There  is  a  need  to  develop  and  empirically  test  the  concept  of  capacity 
strengthening in public services, as an alternative to capacity building. 
This  research  has  found  that  phased  increases  occur  in  organizational 
capacity,  and  that  components  of  capacity  serve  two  developmental 
purposes:  advancement  of  current  performance;  and  a  platform  of  use  for 
future learning momentum. Learning phases advance between organizational 
knowledge  acquisition  (potential  capacity),  adaptation  (transformation),  and 
exploitation (realized capacity). 
Further empirical research could help to explain a number of features of this 
model  of  phased  organizational  learning,  and  extend  prior  study  by  Kim 
(1998)  across  all  sectors.  First,  the  extent  to  which  organizations  must 
deliberately  identify  and  plan  sequential  stages  of  prior  knowledge,  each  of 
which provide a platform for  the next stage, or whether phased learning can 
be  emergent  and  adaptive.  Second,  I  suggest  further  research  into  the 
particular  antecedents  and  processes  that  transform  potential  into  realized 
capacity  and  that  create  momentum  for  a  more  advanced  platform  Third,
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research  on  the  influence  of  institutional  and  environmental  factors  on  the 
sequencing and evolution of knowledge platforms and on encouragement or 
restriction  of  momentum.  Fourth,  I  suggest  research  on  the  relationship 
between phased learning and absorptive capacity. 
REFLECTIONS ON THE DOCTORAL RESEARCH PROCESS 
The  research  process has helped me  to  develop a wider  body of  academic 
knowledge with which  to  describe,  explain  and  analyse my  field  of  interest. 
Over  the  course  of  this  study,  I  have  shifted  from  a  practitioner  knowledge 
base  to one more  informed by  theory. My perception of  this shift has helped 
me to distinguish, value and critically apply each knowledge source more fully. 




with  research participants.  I  see  them not as  research objects but as actors 
whose organizational lives I can visualize and so I can bring an understanding 
of  their context  to give meaning  to  their activities.  I have come to appreciate 
professional  knowledge  of  the  natural  context  in  a  different  way:  as  an 





the methodology.  Initially  I  had  not  expected  to  conduct  a  study  that  relied 
almost  exclusively  on  statistical  analysis.  Having  a  preference  towards 
qualitative  research  and  limited  previous  training  on  statistical methods, my 
attitude was cautious. 
Motivating  factors  included  a  strong  desire  to  expand  my  knowledge  and 
experience  as  a  researcher  of  qualitative  methods,  into  less  familiar, 
quantitative  methods.  My  curiosity  was  aroused  by  surprise  at  the  limited 
extent  of  empirical  work  to  back  up  theoretical  claims  in  the  literature  on 
organizational knowledge and capacity, and the lack of contextual knowledge 
about  empirical  situations.  These  factors  convinced  me  that  it  would  be 
important to combine quantitative analysis with contextual knowledge. 
It was a struggle to acquire knowledge to use statistical techniques, and learn 
how  to  interpret  their  results.  I  was  helped  by  the  awareness  that  it  was 
possible  to  gain  insight  into  underlying  principles  and  concepts  of  statistical 
analysis,  and  the mechanisms of  statistical  techniques, which  compensated 
for a more limited appreciation of their mathematical equations. 
In  retrospect,  it  is  satisfying  to  have  increased  my  knowledge  and  skills  in 









of  the  research  participants  and  I  have  acquired  greater  neutrality  about 




an  evidence­based  political  stance,  questioning  the  private  sector  as  the 
dominant  model  in  organizational  theory  that  is  not  always  appropriate  for 
public  organizations.  This  stance  has  deepened  as  a  result  of  investigating 
the academic literature on organizational learning, change and performance. I 
acknowledge this bias towards seeking greater emphasis on studies in public 
organizational  contexts  and  greater  mutual  learning  across  sectors,  so  that 
insights can be shared amongst scholars. 
I would  like  to  encourage organizational  researchers  to  extend  their  interest 




an  interesting  and  important  context  in which  to  study  the  goals,  processes 
and outcomes of organizational learning. Public and private organizations are 




The  aims  of  this  research  were  first,  to  address  the  limitations  of  theories, 







Fourth,  it  pointed  to  the  under­representation  of  public  organizations  in 
organizational research. 




theoretically  and  empirically  to  the  limited  literature  that  addresses 
organizational  capacity  in  public  organizations.  It  has  succeeded  in 
developing  a  definition  of  organizational  capacity  that  helps  to  explain  its 
relationship to organizational learning and organizational knowledge. 
The research provides empirical evidence of the relationship between better­ 




of  its  internal  potential,  including  organizational  knowledge,  for  future 
performance and productive outcomes. 
This study addresses some of the gaps in research into absorptive capacity, 
and  applies  the  concept  to  the  public  sector  context,  where  it  had  been 
relatively  neglected.  The  study  argues  for  a  redefinition  and  operational 
measures  of  absorptive  capacity  that  are  suitable  for  all  sectors,  not  only 
private  and  commercial  contexts.  Organizational  capacity  is  a  broader 
concept,  which  incorporates  knowledge­related  processes  of  absorptive 
capacity. 
This  research  draws  attention  to  the  recursive  nature  of  the  relationship 
between  organizational  capacity  and  organizational  learning,  and  has  found
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that  phased  learning  occurs.  Learning  phases  advance  between 
organizational  knowledge  acquisition  (potential  capacity),  adaptation 
(transformation), and exploitation (realized capacity). 
In future, approaches to improving performance may give greater attention to 
the  developmental  purposes  of  organizational  capacity,  which  are  the 
advancement of current performance; and a platform of use for future learning 
momentum. The empirical results show the dynamic nature of knowledge and 
suggest  that  organizational  capacity  is  recursive:  expansion  of  knowledge 
transforms potential  into  realized  capacity. Those  organizations with  greater 
capacity for learning can draw on prior knowledge and increase their capacity 
to develop successive knowledge platforms. 
The  study  argues  that  terms  such  as  capacity  building  that  have  become 
fashionable in public policy, where  they have been applied ambiguously and 






















































































































































































































































































































































































































































































































































The  search  strategy  was  designed  to  focus  on  implications  for  public  service 









The development  of  the  search  strategy  for  the systematic  review was an  iterative 
process. The  initial  planning phase was  concerned with defining and exploring  the 
main  areas  of  investigation  and  choosing  the  literature  for  synthesis.  An  initial 
scoping study defined the  review objectives,  identified  the strategy for mapping  the 

























studies  from public  service organizations was sparse. The  review was extended  to 
include a wider range of literature from all sectors, including overview and ‘landmark’ 
papers where there were important implications for the research questions. 
A key  tool  in  the search process was  the database search.   Based upon the  initial 
investigation,  the  search  period  was  limited  to  1990  to  2005,  with  exceptions  for 
notable texts that pre­date 1990.  1990 to 2005 was selected because the explosion 
of  interest  in  recent  years  has  resulted  in  the  majority  of  relevant  literature  on 






searching,  searches  were  conducted  across  17  key  management,  public 
management  and  organizational  learning  journals,  over  the  same  time  period, 
including Academy of Management Journal, Public Administration and Administrative 
Science  Quarterly.    The  search  terms  applied  across  the  key  journals  were: 
“organi?ation*  learning”;  “organi?ation*  knowledge”;  “inter  organi?ation*  learning”; 




concerned  with:  organizational  learning;  organizational  knowledge;  knowledge­ 
transfer/  knowledge­share;  inter­organizational  learning;  organizational  capacity/ 
capacity­building.   The search process sought to exclude:  learning addressed at an 
individual, cognitive level only; prescriptive papers providing unsubstantiated and/ or 
normative  advice  on  how  to  become  a  learning  organization;  and  individual 
professional disciplines (e.g. medical). 
Database searches, plus key  journal searches and citation  tracking  resulted  in 435 
initial  references.    Standards  for  inclusion  were  set  and  three  researchers 





read  in  full  if  all  three  researchers  were  satisfied  they  fulfilled  basic  criteria  of 
relevance and quality on the basis of  the abstract.   167 papers were selected to be 
read in full. 
Data extraction sheets were designed as a  template for  the  reading of papers and 
application of assessment criteria. They include details of the publication, aim of the 
research,  research  design,  definitions  of  key  terms,  key  themes  derived  from  the 
research  aims  and  questions  and  results  and  conclusions.    The  data  extraction 
sheets aided reading, analysis and synthesis and also provided an additional quality 




sector  forced  the  researchers  to  analyse  a  substantial  part  of  the  private  sector 
literature  to  examine  its  implications  for  theorising  and  application  to  the  public 
sector. 
The  descriptive  analysis  included  analysis  by  sector,  region  of  study,  year  of 
publication  and  whether  the  study  was  empirical  or  theoretical.  The  review  was 
based on detailed analysis of 131 articles and certain books published in the period 
1990  to 2005.  The majority of  the  theory and  literature on organizational  learning, 
organizational knowledge and capacity is located within the private sector and tends 
to be dominated by North American authors. In terms of the 131 papers included in 
the  systematic  review,  just  over  22%  (n=29)  are  related  only  to  the  public  sector, 
compared  to over 46% (n=61)  related  to  the private sector only  (the  remainder are 
either both, do not specify or are related to the third sector). 
29%  of  the  papers  are  based  upon  Canadian  and  North  American  studies  (both 
empirical  and  conceptual),  whilst  approximately 24% are based upon  studies  from 
the United Kingdom (both empirical and conceptual). Of the 131 papers in the review, 
approximately  60%  are  empirical  and  40%  theoretical.  Approximately  65%  of  the 
empirical research explores private organizations. 
The  iterative process permitted  redefinition of  review  strategy and  criteria,  and  the 
use  of  data  extraction  sheets  to  analyse  full  papers  increased  consistency  and 
transparency in the stages of selection, appraisal and synthesis. Limitations  include 
judgment  regarding  relevance assessment and a necessarily  interpretative element 
in the thematic analysis. The sparseness of literature focused on public organizations 
necessitated  widening  the  scope  of  the  studies  under  review  to  highlight  areas  of 
general concern and relevance. 
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We are writing  to  ask  for  your  help  in  a major  project  that  the  Local Government Centre  at Warwick 






The  aims  of  the  research  are  to  evaluate  the  impact  and  effectiveness  of  the  Scheme  for  local 
authorities (whether as Beacons or as attendees of learning events), so this questionnaire is relevant for 
all local authorities, whether or not they participate in the Scheme. 
This  is  your  chance  to  influence  future  policies  about  Beacons  and  to  make  suggestions  for 
improvement. 





















also  be  useful  for  us  to  be  able  to monitor  who  is  filling  in  each  questionnaire  and  so  we would  be 
grateful if you could either e­mail us this information (ArwennaD@IFFResearch.com) or fax / send this 



















We are writing  to ask  for your help  in a major project  that  the Local Government Centre at 








first  National  Beacon  survey  in  2004.The  current  research  explores  your  views  about  the 




This  is  your  chance  to  influence  future  policies  about  Beacons  and  to  make 
suggestions for  improvement. Our previous research has played an important role  in 
policy review nationally and continues to influence the development of the Scheme. 
We  need  your  help  with  this  survey.  We  are  seeking  a  range  of  responses  and  have 


















we  would  be  grateful  if  you  could  either  e­mail  us  this  information 



























­.570  .699  ­15.916  380  .000 
Staff regularly contribute ideas 
for service improvement  ­.817  .712  ­22.419  381  .000 
Staff feel proud of council 




­.886  .757  ­22.758  377  .000 
Managers and staff are keen to 
learn new ways of doing things  ­.751  .776  ­18.925  381  .000 
It’s easy to try out new ideas in 




­.582  .668  ­16.902  375  .000 
Managers don’t just talk about 










































­.590  .649  ­17.526  370  .000 
The council listens to its users, 









































­.577  .632  ­17.372  361  .000 
Staff are involved in making 




­.504  .736  ­12.986  358  .000 
Members and managers 










­.463  .699  ­12.580  360  .000 
Managers understand how to 
involve staff in making change  ­.778  .807  ­18.333  360  .000 




­.729  .687  ­20.066  357  .000 
When we have a good idea, we 




­.820  .860  ­17.997  355  .000 
Managers know how to plan and 




­.872  .729  ­22.669  358  .000 
The council builds on past 




­.518  .801  ­12.257  358  .000 
There are good opportunities to 
put learning into practice  ­.519  .716  ­13.772  359  .000 
We evaluate and learn from new 
































































































.020  .887  ­1.557  726  .120  ­.102 
Equal 















































































































































































































































































































































































































1.426  .233  ­2.130  709  .034  ­.137 
Equal 












































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































.938  .334  3.197  235  .002  .342 
Equal 







































































































































































































































































































































































































































































































































































































































4.519  90.772  .000  .605
